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Preface 
This  report  is part of  the PhD‐project  ‘Applying Dutch water expertise abroad: How  to  contribute 
effectively in the Romanian context?’ This project was initiated in April 2008 on the occasion of my 
movement to Romania’s capital, Bucharest. It all started with an initial idea of doing research in the 
field of water management  in Romania. During  the  last year,  this  idea developed  further and has 
now taken the shape of a serious four‐year PhD‐project. This report presents the first phase of the 
project: the development of a theoretical base that guides our empirical research.    
 
This  report  aims  to  inform potential  end‐users of  this project  and  fellow  researchers.  Some  end‐
users are already actively participating  in  the project, as a member of  the user committee. These 
persons are:     
‐ Mr. Leo Hendriks (Province of Overijssel) 
‐ Mr. Willem Tjebbe Oostenbrink (Dienst Landelijk Gebied Noord) 
‐ Mr. Dennis van Peppen (EVD ‐ Partners for Water and NWP) 
‐ Mr. Ad Sannen (Royal Haskoning Romania) 
‐ Mr. Erik Ruijgh (Deltares) 
‐ Mrs. Sonja Timmer (Unie van Waterschappen) 
‐ Mr. Job Udo (HKVCONSULTANTS) 
 
We like to thank the members of the user committee for their useful contributions to the project. In 
particular,  we  thank  Royal  Haskoning  Romania  for  providing  a  working  place  in  Bucharest  and 
supervision by Ad Sannnen. We are also very grateful to the Province of Overijssel, which financially 
supports this research. Furthermore, we thank everybody willing to share their experiences with us 
and providing access to case study material.  
 
We  also  thank  the  supervisors  from  the  University  of  Twente  for  their  unconditional  support 
throughout  the  last  year.  Project  supervision  is  taken  care  of  by  two  departments:  Water 
Engineering and Management (WEM) and the Centre for Clean Technology and Environmental Policy 
(CSTM). The following supervisors are involved:  
‐ Prof. Dr. Ir. S.J.M.H. Hulscher, Professor in Water Management (WEM) 
‐ Prof. Dr. J. Th. A. Bressers, Professor of Policy Studies and Environmental Policy (CSTM) 
‐ Dr. ir. D.C.M. Augustijn, Associate professor in Environmental Management (WEM) 
‐ Dr. ir. V. Dinica, Senior Researcher (CSTM) 
 
For  now,  I  am  very  happy  to  present  our  first  insights  on  Dutch  expertise  in  relation  to water 
management in Romania. We look forward to further discuss, develop and disseminate these initial 
ideas. If you have questions or suggestions, please do not hesitate to contact us.  
 
Joanne Vinke‐de Kruijf 
(joanne.vinke@utwente.nl) 
 
Bucharest, 17 June 2009 
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Abbreviations 
ANIF  National Administration of  Land Reclamation and  Improvement  (Administrația 
Națională a Îmbunătățirilor Funciare) 
CIT  Contextual Interaction Theory 
DDNI  Danube Delta National  Institute  (Institutul National de Cercetare  si Dezvoltare 
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ECCG  Eco‐Counselling Centre Galati (Centrul de Consultanta Ecologica) 
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EIA  Environmental Impact Assessment  
EU  European Union 
EVD  Agency for International Business and Cooperation 
FD  EU Floods Directive 
FOPIP  Financial and Operational Performance Improvement Programme 
GOR  Government of Romania 
GWP  Global Water Partnership 
ICPDR  International Commission for Protection of Danube River 
IWM/IWRM  Integrated Water (Resources) Management 
MDG  Millennium Development Goal 
Min. LNV  (Dutch)  Ministry  of  Agriculture,  Nature  and  Food  Quality  (Ministerie  van 
Landbouw, Natuur en Voedselveiligheid 
Min. V&W  (Dutch) Ministry of Transport, Public Works and Water Management (Ministerie 
van Verkeer en Waterstaat) 
MoE/MESD  (Romanian) Ministry of Environment  (and Sustainable Development)  (Ministrul 
Mediului). Until recently, its abbreviated was MESD.  
MoU  Memorandum of Understanding 
NAAR   National  Administration  for  Romanian Waters  (Administratia  Nationala  Apele 
Române). NAAR is also referred to as Apele Romane.  
NDP  National Development Plan 
NGO  Non‐Governmental Organization 
NIHWM  National  Institute of Hydrology and Water Management  (Institutul National de 
Hidrologie si Gospodarire a Apelor) 
NSRF  National Strategic Reference Framework 
NWP  Netherlands Water Partnership 
PfW  Partners for Water 
POB  Public Opinion Barometer 
RBM  River Basin Management 
RNE  Royal Netherlands Embassy 
RNWP  Romania Platform of the Netherlands Water Partnership 
SEA  Strategic Environmental Assessment  
SOP  Strategic Operational Programme 
SOP ENV  Strategic Operational Programme for Environment 
WD  Water Directorate (Directia Apelor)  
WFD  EU Water Framework Directive 
WMS  Water Management System (Sistemul de Gospodărire a Apelor) 
WWF  World‐Wide Fund for Nature 
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 1 Introduction 
This chapter introduces the content of the total PhD‐project and of this report. Section 1.1 provides 
an  introduction  of  the  problem  context.  The  problem  addressed  in  this  research  is  elaborated 
further  in section 1.2. The research scope and objective are described  in section 1.3. The research 
questions and design are presented in section 1.4. The research strategy is explained in section 1.5. 
This introductionary chapter closes with the presentation of an outline of this report in section 1.6.  
1.1 Problem context  
The  Netherlands’  continuous  battle  to  control  the  rivers  and  the  sea  made  it  expert  in  water 
management. Dutch water managers  are  recognized  for  their  expertise  in  both  delta  technology 
(addressing  dilemma’s  related  to  the  land‐water  interface)  and  water  technology  (wastewater 
treatment, drinking water and  sanitation). They  share and apply  this expertise around  the world. 
They were  involved,  for  instance,  in  the development of an early warning system  for  the Danube, 
coast protection against hurricanes  in New Orleans, U.S.A., development of Palm  Islands  in Dubai, 
integrated coastal zone management  in Mozambique and flood protection and flood risk reduction 
in Romania. The Dutch government  is  strongly committed  to  the export of water management.  It 
signed a number of bilateral agreements to  improve Integrated Water Management (IWM) around 
the  world.  Furthermore,  it  developed  the  ‘Partners  for  Water’  programme,  which  focuses  on 
cooperation within the Dutch water sector to strengthen its international position. This commitment 
to  the  export  of water  and  delta  technology  is  not  only  rooted  in  economic  reasons.  The Dutch 
Government  also  aims  to  improve  the  Netherlands’  contribution  to  the  achievement  of  the 
Millennium Development Goals (MDG). All activities of the Dutch water sector abroad, both public 
and  private,  are  coordinated  and  promoted  by  the  Netherlands  Water  Partnership  (NWP) 
(Hameeteman et al. 2008).   
 
Although  Dutch  water  expertise  is  highly  appreciated  around  the  world,  the  export  of  water 
management  is  currently  under  special  attention  to  the  Dutch  Government.  In  the  recently 
presented Water Vision, it states that the international position of the Dutch water sector needs to 
be  strengthened,  since  it  is having great difficulties  to  retain and expand  its  international market 
position  (Min. V&W 2007). This PhD‐project aims to address this  issue, by  investigating the role of 
Dutch  expertise  abroad. Our  focus will  be  on Romania,  for which  strong  relations  in  the  field  of 
water management already exist for years. During the last years, over 150 Dutch Romanian bilateral 
projects in the field of environment and water have been carried out. These projects covered a wide 
range of  topics,  varying  from  capacity building  to  technical  assistance,  and  from water quality  to 
flood prevention  (RNE and EVD 2007).  Last year,  the NWP also established a  special platform  for 
Romania (RNWP) to strengthen the position of the Dutch water sector in Romania. Given the Dutch 
expertise and experiences, some promising niche markets  in Romania are river basin management, 
coastal protection and  integrated water  resources management  (IWRM)  (NWP 2008; Van Peppen 
2008). 
1.2 Problem analysis 
We  showed  that  the  Dutch  water  sector  is  having  a  distinct  international  reputation  and  that 
international water management is also highly supported by the Dutch government. Still, the sector 
appears  to  have  difficulties  to  retain  and  expand  its  international  position.  This  probably  relates 
partly to practical constraints, such as a lack of human capital. However, in our project we prefer to 
focus on constraints related to the application of  typical Dutch expertise  in a different context. By 
definition, ‘applying expertise abroad’ requires a flexible attitude of Dutch water managers as they 
have  to  deal with  a  different  natural  and  human  context.  In  practical  terms,  it  often  involves  a 
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setting in which less data are available, different rules and regulations apply, and with people having 
a different educational background. Besides that, water problems themselves differ from country to 
country,  the  same  counts  for  a  country’s  institutional  and  wider  cultural,  social,  economic  and 
political context in which problems need to be solved. In case of the Netherlands and Romania, we 
observe  that  the  contexts  of  both  countries  are  quite  different. Although  both  countries  are  EU 
Member States, Romania beholds a totally different political history. Romania’s cultural dimensions 
also  differ  considerably  from  the  Dutch  ones.  In  particular  when  it  comes  to  power  distance, 
collectivism and human orientation (see also section 2.5). Consequently, typical Dutch approaches to 
problem solving, and participatory approaches in particular, may produce a totally different effect in 
Romania than they produce in the Netherlands.     
 
On  top of  these contextual dissimilarities,  the contextual setting  in countries  in  transition, such as 
Romania,  is  very  dynamic  too.  Romania’s  recent  EU  accession  accelerated  its  socio‐economic 
developments and is resulting in major institutional changes. Hence, Dutch water managers involved 
in Romanian projects will  find  themselves  in  a diverging  and  rapidly  changing  contextual  setting. 
What this actually means for concrete bilateral water projects, is the problem we will address in this 
research project. 
1.3 Research scope and objective 
As we explained in section 1.1, our empirical analysis of export of Dutch water management will be 
limited to Romania. Furthermore, we will focus on the application of one of the core competences of 
the Dutch water sector,  their expertise related  to  IWM. The  IWM concept has been developing  in 
the Netherlands during the last decades. When, it was first mentioned in policy documents in 1985, 
it mainly  referred  to  the  integration of different aspects of  the water  system and  it had a  strong 
ecological  emphasis.  In  present Dutch water  policy,  IWM mainly  refers  to  the  integration  of  the 
water system with  interests  in other fields (e.g. housing, nature, agriculture and recreation). This  is 
often realized through the organization of Integrated Area Development processes. So now water is 
regarded  to  be  an  integral  part  of  spatial  development  planning  (Min  V&W  2007).  What 
characterizes  an  IWM  project  is  that  it  integrates  various  types  of  expertise  with  all  relevant 
interests, and thus stakeholders (Wesselink 2007). As we will show  in chapter 2, the application of 
IWM principles only started in Romania recently. 
 
What we want  to  investigate  for  these  ‘Dutch‐Romanian  IWM projects’  is  the process of problem 
solving. Our choice for this research topic  is  inspired by a previous PhD‐project at the University of 
Twente by S. Hommes  (2008). This project  investigated  the  role of knowledge and perceptions  in 
IWM projects. The recommendations resulting from this project are to investigate this topic in other 
countries  as  well  and  to  include  the  role  of  the  institutional  context  and  power  issues  in  the 
analyses.  For  this,  the Contextual  Interaction  Theory  (CIT) developed by Bressers  (2004) provides 
useful insights. The basic idea behind this theory is that the course and outcomes of policy processes 
mainly  result  from  the characteristics of  the actors  involved, particularly  their motives, cognitions 
and resources (Bressers 2004). In order to analyze the process of problem solving, we will investigate 
how  these  characteristics develop over  time. Besides  this, we  also  aim  to  investigate  the  role of 
contextual  factors. We realize that  it  is vital to study our cases  in their proper contexts: “both  the 
small, local context, which gives phenomena their immediate meaning, and the larger, international 
and  global  context  in  which  phenomena  can  be  appreciated  for  their  general  and  conceptual 
significance” (Flyvbjerg 2004 p. 294).  In summary, we  intend to  investigate our case study projects 
along  three  lines  (motives,  cognitions  and  resources)  and  to  investigate  the  role  of  contextual 
factors. In our framework, Dutch expertise is one of the resources of actors involved in a project.  
 
A basic distinction between research studies is whether they investigate: (1) causal questions ‘what 
influences what’; or (2) process questions ‘how things develop and change over time’. The former is 
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answered  through  statistical  analysis of  the  causal  relation between  independent  and dependent 
variables;  the  latter by narrating a story of how a sequence of events unfolds  (Van de Ven 2007). 
This projects’ objective  is clearly descriptive and aims to answer ‘how’ questions. Furthermore, this 
project is in the first place an exploratory project. However, we expect that our results will also assist 
in explaining why projects were successful or not. For this, our theoretical base and our analysis of 
contextual factors are expected to be extremely useful. In summary, the projects' main objective is: 
To  provide  insights  in  the  contribution  of  Dutch  expertise  to  the  solving  of  water 
management  problems  in  transition  countries,  such  as  Romania,  by  investigating  –  for 
several  Dutch‐Romanian  case  study  projects  –  the  motivation,  cognitions  and  resources 
(including Dutch expertise) of actors involved, and relevant contextual factors. 
1.4 Research questions and design 
Our main research question is: What is the role of Dutch expertise in the course and outcomes of the 
interactive process of problem  solving  for Dutch‐Romanian  integrated water projects and  to what 
extent do contextual factors affect this? 
1. What characterizes Romania’s institutional and wider context for water management?   
2. How  do  actors’  resources,  motives  and  cognitions  develop  during  Dutch‐Romanian  water 
projects and influence the course and outcomes of these projects? 
3. What  is  the  role  of  Dutch  expertise  in  the  development  of  actors’  resources, motives  and 
cognitions? 
4. How do contextual factors affect the course and outcomes of Dutch‐Romanian water projects, 
and the application of Dutch expertise in particular?  
5. To what extent do our results, on the role of Dutch expertise in problem solving, apply to other 
contexts as well? 
 
We will  answer  these  questions  throughout  various  phases  of  the  project:  (1)  development  of  a 
theoretical  framework;  (2)  analysis  of  case  studies  and  their  context  and;  (3)  reflection  on  the 
results. Figure 1 combines these phases into a research model.  
1. Literature 2. Case studies and context
3. Reflec tion (including conclusions and recommendations)
In‐depth case 
study 2
In‐depth case 
study 1
Theoretical 
framework
Export of Dutch 
expertise
Water management 
in Romania
Inventory of 
completed projects
Institutional and 
wider context
Water management in 
Romania
Developments in water 
management
Problem solving
 
Figure 1 ‐ Research model  
This  report  is  the  result  of  the  first  research  phase  and  will  guide  our  empirical  analysis.  Our 
theoretical  framework  covers  three  topics:  water  management  in  Romania  (Chapter  2); 
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developments  in water management  (Chapter 3); and problem  solving  (Chapter 4). Our  literature 
study on Romanian water management forms the basis for our in‐depth analysis of the institutional 
and wider context  (phase 2). Our  investigation of developments  in water management helps us to 
put  Romania’s  developments  in  perspective.  Our  analysis  of  how  processes  of  problem  solving 
develop forms the bases for our case study research.  
1.5 Research strategy 
Although this report  is mainly based on  literature, the majority of this project consists of empirical 
analysis. Our main research strategy is qualitative,  in‐depth case study research. We will undertake 
at  least  two  in‐depth  case  studies  and  complement  this  with  an  investigation  of  several  (4‐8) 
completed case studies and desk research.  
 
One of the main benefits of case study research is that it allows a researcher to study contemporary, 
complex processes in an integrated manner (Yin 2003a). In comparison with large‐scale studies, case 
study research has a great  internal validity, but a relatively  low external validity  (Gerring 2006).  In 
order  to  derive  general  conclusions  from  our  case  studies, we  take  the  following  into  account. 
Firstly, it is important to have some preliminary ideas how the selected cases fit in a broader set of 
cases, i.e. we should know the representativeness of our case studies (Gerring 2006). In order to get 
a general understanding of  the Dutch  international water sector, we mainly  relied on  information 
provided  by  NWP  and  the  Dutch  embassy  in  Romania.  To  get  a  better  insight  in  the 
representativeness  of  our  in‐depth  case  studies, we  also  investigate  several  completed  projects. 
Secondly,  it  is  important  to develop an analytical  strategy, preferably  in  the  form of a  theoretical 
orientation, which  guides  the  case  studies  (Yin  2003b). A  good  analytic  framework  and  language 
allows  a  researcher  to  really  grasp  interaction mechanisms.  This makes  it  possible  to  develop  a 
fundamental  understanding  of  processes  and  driving  forces  and  how  we  suspect  that  these 
mechanisms  work  in  other  cases.  Still,  new  insights  may  ask  for  expansion  or  improvement  of 
previous findings (Gummesson 2000). The present report results from an extensive  literature study 
and synthesizes these insights into an analytical framework that will guide our case study analysis.  
 
To get a better insight in the context of our case studies, we are also following projects that aim to 
stimulate  changes  in Romania’s  institutional  and wider  context.  For  a better  insight  in Romania’s 
institutional  context,  we  currently  investigate  the  reorganization  of  the  water  and  wastewater 
sector.  This  reorganization  is  supported  by  Financial  and Operational  Performance  Improvement 
Programme  (FOPIP) projects. All FOPIP  I projects are  led by Haskoning Romania. Furthermore, we 
are  in  contact  with  the  project  leaders  of  two  ongoing  projects  that  aim  to  improve  public 
participation  practices  in Romania. One  is  a project between Romanian  and Dutch  governmental 
organizations  and  addresses  public  consultation  and  procedures  in  Strategic  Environmental 
Assessment  (SEA)  and  Environmental  Impact  Assessment  (EIA)  procedures.  The  project  is  called 
‘From public debate to public dialogue: Improving public consultation  in SEA and EIA procedures  in 
Romania’. Another project we are following is led by WWF‐Romania and aims to increase the role of 
Non‐Governmental Organizations (NGO)  in participatory procedures related to the  implementation 
of the Water Framework Directive (WFD).  
 
This  research  does  not  aim  to  generate  unambiguous  verified  knowledge.  Rather  we  aim  to 
contribute  to an ongoing dialogue  (Flyvbjerg 2004). Communication with practitioners  is  thus very 
important, but also imposes a problem. Whereas we want to describe and explain the development 
of processes, practitioners are rather interested in how to deal with specific situations (Van de Ven 
2007).  It  is  important  for  potential  users  to  understand  that  this  project  is  not  an  evaluation  or 
design study. This projects’ objective is to address very basic questions and to describe and explain. 
Our role  in this  is not the role of an external observer, but to participate with potential end‐users. 
We aim to co‐produce knowledge with them to get new insights in our complex research theme. As 
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most  end‐users  are  not  only  involved  in  projects  in  Romania,  they  are  a  valuable  source  of 
information with respect to the external validity of the results. They are the ones who can point out 
whether the outcomes are representative for projects carried out in other countries as well.  
1.6 Outline 
This  report  is  set  up  as  follows.  This  chapter  provides  an  introduction  into  the  overall  research 
project and  the content of  this  report. Chapter 2 describes  the main actors and  issues  involved  in 
water  management  in  Romania.  Furthermore,  it  introduces  the  Romanian  context  in  general, 
including  its  culture  and history. Chapter 3 puts Romanian water management  in perspective, by 
elaborating  on major  developments  in  the way water  is managed  in  Europe.  The  basis  for  our 
analysis of Dutch‐Romanian projects, our conceptual framework of problem solving, is presented in 
Chapter  4.  The  last  Chapter  of  this  report  introduces  our  case  study  projects  and  how  we  are 
planning to assess our core variables. A glossary with our definitions of main concepts and a  list of 
references is included after the last chapter.      
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2 Water management in the Romanian context 
This project will be carried out  in  the Romanian context. Therefore,  it  is essential  to have a good 
understanding  of  the  Romanian  setting  for  water  management.  During  the  project,  we  aim  to 
further develop our understanding of  the Romanian context  through  the analysis of  literature and 
policy documents and  through  interviews with policy makers. By  the end,  this  should allow us  to 
answer our first research question: What characterizes Romania’s institutional and wider context for 
water management? This  chapter already provides an  introduction of  the Romanian  context. The 
first  section  describes  Romania’s  historical  and  geographical  context.  Section  2.2  describes 
Romania’s physical water  system. Next, we describe  in  section 2.3 how  the water  is managed or 
governed. In section 2.4, we present how water management has been developed and current plans. 
The last section gives an introduction of Romania’s culture and society. Where possible we reflect on 
Romania’s situation by comparing it to the Dutch situation. For more information on the Romanian 
water  sector, we  refer  to  the  recently  published market  survey  by  the  Agency  for  International 
Business and Cooperation (EVD), which is part of the Dutch Ministry of Economic Affairs (BDG 2008).      
2.1 Historical and geographical context 
Romania is a country located in the Southeast of Central Europe. It shares borders with Hungary and 
Serbia in the West, with Moldova and Ukraine in the North and Bulgaria in the South. At the Eastside 
the country borders on the Black Sea. Geographically important reference points in Romania are the 
Danube river, the Black Sea and the Circle of the Carpathian Mountains (see also Figure 2).  
 
Figure 2 – Geographical map of Romania (UNEP/GRID‐Arendal 1997) 
The  Carpathian  Mountains  divide  the  country  into  a  western  part  with  an  oceanic  continental 
climate and an eastern part with a continental climate. The country covers about 237.500 km2 and is 
6 times bigger than the Netherlands. The total population amounts to 22.2 million people (July 2008 
estimate). The recent history of Romania  is characterized by  its communistic regime, which started 
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after World War  II. From 1965 until 1989 Romania was ruled by the dictator Nicolae Ceausescu.  In 
the  late  1989,  he was  overthrown  and  executed.  From  this moment  on,  the  country  began  the 
transition  from Communism. Currently, Romania  is a Republic with a parliament consisting of  two 
chambers.  Since  1  January  2007,  the  country  has 
also  become  a  member  state  of  the  European 
Union (EU) (CIA 2008).   
 
Public  administration  in  Romania  is  structured 
following a three‐tier system: national, county and 
local.  The  state  is  divided  into  41  administrative 
divisions (counties or districts). These counties are 
formed  by  communes,  cities  and  towns.  For  the 
access  and  management  of  European  and 
international  funds,  eight  developments  regions 
are  formed  (see also  Figure 3). These  regions are 
not administrative units or  legal entities, but  they 
allow Romania e.g. to send representatives to the 
Committee of Regions  from  the  EU. Coordination 
of  common  interest  projects  or  the  operation  of 
public services is done at county level. The County 
Council  is elected directly by the county population. The County Council elects a President from  its 
members. At county level there is also a representative from the national government, the Prefect. 
The duty of the Prefect is to oversee the administrative activities of the counties, communes, cities 
and towns. Theoretically, the Prefect is a high public servant with a non‐political status. In practice, 
they  often  act  politically.  At  local  level,  every  city,  town  or  commune  has  a Mayor  and  a  Local 
Council. Both  are elected directly by  the population. Romania’s public  administration  is  relatively 
fragmented with numerous small to medium size communities with averagely 3,466 inhabitants in a 
commune and 756 inhabitants in a village (Dragos and Neamtu 2007).  
Figure 3 – Development regions and counties in 
Romania (Bogdangiusca 2008) 
 
While Romania’s  income  level  is  still one of  the  lowest  in  the EU,  reforms have  increased growth 
speed. EU accession also stimulated  judicial reforms and cooperation and measures to combat the 
high  level corruption. Still, corruption  is a big problem  in Romania. On  the Corruption Perceptions 
Index Romania scored 3.8 on a 1‐10 scale  in 2008. Although their scoring position  is  improving –  in 
2002  their  score was 2.6 –  their present  score,  is  together with Bulgaria,  still  the  lowest of all EU 
member states. The score of the Netherlands was 8.9  in 2008 (Transparancy International 2008). A 
progress  report  of  the  EU  reveals  that  the  National  Anti‐Corruption  Directorate  (DNA)  is  not 
succeeding in fighting high level corruption yet (De Pauw November 2007).                                                                         
2.2 Physical water system 
Both Romania and the Netherlands are the most downstream country in a large, transboundary river 
basin. Both countries have a coastal zone and an ecologically important delta, see Figure 4. The most 
important river basin in Romania is the Danube river basin. The Danube is the second largest river in 
Europe (after the Volga) and for almost 30%  located  in Romania. To have an  idea of  its  length: the 
Volga  is 3,692 km,  the Danube 2,860 km and  the Rhine 1,320 km. The Danube  is with a  length of 
1075 km flowing through Romania, Romania’s longest river. It is also the most significant river, since 
more than 97% of the country is situated in the Danube Basin. Only a small area bordering the Black 
Sea  is  situated  in other  river basins. Almost all of  the Danube Delta  (UNESCO Biosphere Reserve, 
Ramsar and World Heritage Site) is situated in Romania (Website ICDPR 2008). 
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The main problems  the Romanian water sector  faces are summarized  in  the Strategic Operational 
Programme  for  Environment  (SOP  ENV).  According  to  the  SOP  ENV  (MESD  2007),  the  current 
situation in the Romanian water sector is as follows: 
‐ Monitoring: About 28% of the surface water is monitored and used for economic purposes 
‐ Water  quality:  water  pollution  is  Romania’s  largest  environmental  issue.  Groundwater  is 
polluted with heavy metals, petroleum products and fertilizers. The poor water quality relates to 
poor  controls  over  industrial  effluents  and  discharges  and  from  inadequate  waste  water 
infrastructure.  
‐ Waste water: About 20% is sufficiently treated (figures from 2005) 
‐ Drinking water: Only 65% of  the population  is  connected  to  the public water  supply network 
(Public Health Institute 2004) 
‐ Sewerage network: 90% of the urban population and 10% of the rural population benefits from 
sewerage service (end of 2005). 
‐ Floods:  Are  on  the  first  place  for  natural  risks.  The  frequency  and  proportions  of  floods  has 
increased (causes are climate change, unauthorized river constructions and deforestation). The 
last decade 283 human life losses were registered and an economic damage of 3.5 billion euro as 
a result of floods.  
‐ Coast: Circa 60‐80% of the Black Sea shore is seriously affected by beach erosion 
 
 
Figure 4 – Map of the Rhine river basin in The Netherlands on the left (scale 1: 6 500 000) and of the Danube 
river basin in Romania on the right (scale 1: 9 500 000) (UNEP and DEWA~ Europe 2004)  
Romania is relatively poor in water resources. Circa 1.170 m3 water is yearly available per inhabitant, 
which puts Romania  in the category of countries with relatively reduced water resources. Another 
problem  is  the unequal distribution of water  in  time and space. Spatially  there  is a high variability 
with 50% of the discharge in mountainous areas. There is also a high variability during the year with 
a Qmin/Qmax of about 1/1000‐2000 (INCDPM‐ICIM 2007). 
 
An  issue  that  is  rising on Romania’s political agenda  is adaptation  to climate. Expected  impacts of 
climate  change are an  increase of  the number of extreme weather‐related events  like  floods and 
droughts in Romania. In 2005 and 2006 Romania already experienced the most severe floods in the 
last 30 years (EEA 2007). 
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2.3 Water governance 
This section describes how Romania’s water system  is managed. The first subsection describes the 
role of and  the  relations between  the main actors  involved  in Romanian water management. The 
d  ain international relations in the field of water management.    secon subsection describes the m
2.3.1 Administrative systems 
The  most  important  actor  at  national  level  is  the  Ministry  of  Environment  (and  Sustainable 
Development)  (MoE;  Ministrul  Mediului).  It  has  the  competency  to  design  river  basins  and  to 
develop  strategies,  plans,  policies  and  supportive  research  for  the  qualitative  and  qualitative 
management of water. In 2002, MoE established the National Administration for Romanian Waters, 
‘Apele Romane’ (NAAR; Administratia Nationala ‘Apele Române’). NAAR is an executive body which 
is under direct  authority  of  the MoE. NAAR  is  among others  responsible  for  the management of 
surface‐  and  groundwater,  safety  against  flooding  and pollution, hydro‐technical  installations  and 
pumping stations. NAAR operates through eleven branches, one  for every main catchment area  in 
the country. These branches are called water directorates (DA, Directia Apelor). Each of these DAs is 
divided into several subunits, called Water Management Systems (WMS, Sistemul de Gospodărire a 
Apelor). These county branches are responsible for  issuing and controlling water management and 
environmental  permits  and  for  the monitoring  of  the  state  of  the  environment.  Infrastructure  is 
owned  by  NAAR,  by  the  National  Administration  for  Land  Reclamation  and  Improvement  (ANIF; 
Administrația Națională a Îmbunătățirilor Funciare) and by local councils and private owners (Dinica 
2007).  Since  2002,  NAAR  also  has  the  National  Institute  of  Hydrology  and  Water  Management 
(NIHWM) under its jurisdiction.  
 
Figure 5 ‐ Water Directorates in Romania (Apele Romane 2008) 
Currently,  the  management  of  drinking  water  and  waste  water  is  mainly  managed  by  private 
companies owned by  local authorities. A process of regionalization  is going on. Municipalities need 
to form an Association of Municipalities and enter in concession contracts with regional operators, a 
so‐called  Regional  Operational  Company.  Licences  are  given  to  these  operators  by  the  National 
Authority for Regulation of Public Municipality Services. The regionalization  is supported by several 
FOPIP‐projects.  Within  this  context,  we  are  currently  working  on  a  paper  which  describes  the 
regionalization process in more detail. 
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2.3.2 International relations  
With  several  countries  –  including  The Netherlands  –  Romania  is  having  relations  in  the  field  of 
water management.  Its most  important  international  relations are  their  relations with  the EU and 
within  the  Danube  river  basin.  Romania  is  an  EU  Member  State  since  the  beginning  of  2007. 
Preceding their accession they have been involved in all kind of pre‐accession programs, to prepare 
them  for  their  accession. However,  at  the  time  of  its  accession  it  could  still  not  comply with  all 
existing EU directives. Therefore, Romanian and the EU agreed upon a transition period with respect 
to the implementation of several EU directives. Its accession treaty includes among other things that 
the Council Directive on urban waste water treatment (91/271/EEC) does not fully apply to Romania 
until  2018  and  the  Council  Directive  on  the  quality  of  water  intended  for  human  consumption 
(98/83/EC)  does  not  fully  apply  to  Romanian  until  2015  (CEC  2005).  At  the  moment,  the 
implementation of  these directives has  the highest priority.  In addition,  the EU Water Framework 
Directive  (2000/60/EC)  and  the  Floods  Directive  (FD,  2007/60/EC)  have  also  come  into  force  in 
Romania.  
 
Romania’s most  important  river basin  is  the Danube  river basin.  It  is  the  largest  river basin  in  the 
European Union. It is covering 13 countries, with 5 additional ones having small territories. In 1994, 
the Danube River Protection Convention  (DRPC) was signed by eleven countries with  territories  in 
the Danube  river basin and  the European Community  in Sofia.  In 1998,  the convention came  into 
force and the International Commission for Protection of the Danube River (ICDPR) was established 
for the implementation of this convention. The main objective of the DRPC is to ensure that surface‐ 
and  groundwater  are managed  and used  in  a  sustainable  and equitable manner.  The  contracting 
parties of the DRPC also decided to appoint the ICPDR as the coordinating body for the development 
of  river  basin  management  (RBM)  plans.  These  plans  need  to  be  developed  to  meet  the 
requirements of the EU WFD, which is the cornerstone of EU water legislation. The ICPDR is not the 
formal,  competent  authority  for  the  implementation of  the WFD.  Each  country has  its own  legal 
responsibilities with respect to WFD reporting.  In Romania, these competent authorities are NAAR 
and MoE. With the WFD implementation, the DRPC countries follow the ambitious deadlines of the 
WFD. This includes the achievement of a good status for all water bodies in the Danube river basin 
by 2015 (Website ICDPR 2008).  
2.4 Water management development and plans 
This  section  describes  how  the  basis  of  the  water  management  system,  the  regime,  has  been 
developing  in  Romania.  First,  we  explain  how  the  regime  developed  over  time.  The  second 
subsection describes how far IWM has been introduced in Romania. Then, we present current plans 
tio agement.   for ac n to further develop water man
2.4.1 Evolution of the water regime 
This section is based on a presentation by a former employee of NAAR (Serban 2005) and a speech 
by  the  former Minister of Waters and Environmental Protection at  the Third World Water Forum 
(Lificiu 2003). Romania’s first Water Law was introduced in 1924. This law allowed the establishment 
of  Water  Section  Divisions  and  contained  provisions  for  measurements,  registration  and  water 
management.  In 1956, river basins were  introduced as the units  for water management. This river 
basin concept and water management at the national level is still maintained. Until 1974, the focus 
on water management in Romania was mainly on the management and control of water quantity. In 
the period 1974‐2000  the  focus  shifted  towards qualitative  and quantitative water management. 
Laws and decisions established in this period are: 
‐ 1974: Water Law (nr. 8 /1974) 
‐ 1979: Decree regarding the admissible limits of the substances discharged in watercourses, (nr. 
414/1979) 
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‐ Rules  regarding  the  sampling  and  analysing  from  the  physic‐chemical,  biological  and 
bacteriological point of view 
‐ 1989: Law regarding sustainable water management and protection and assurance of the 
‐ water quality (nr. 5/1989) 
‐ 1990: Governmental Decision regarding the establishment of a unitary system of payments for 
the products and services of water management (nr. 1001/1990) 
‐ 1996: Water Law (nr. 107/1996) 
‐ 2000: Government decision on the organisation and functioning of the River basin committee 
 
Within  this  period,  the Water  Law  from  1996  is  the most  important  one.  First,  it  established  an 
economic mechanism to protect water resources and to allow for efficient water systems. Second, it 
established  the  River  basin  committees which  provide  the  basis  for  stakeholder  participation  in 
decision‐making processes  for water management.  In 2001, eleven River Basin Committees at  the 
level of each river basin were established. Although Romania was not a member of the EU at that 
time,  it  was  already  preparing  for  the  implementation  of  the  WFD.  In  2002,  the  NAAR  was 
established as an executive agency  for  the  implementation of  the water management  strategy  in 
Romania.  
 
The Water  Law  of  1996 was  updated  by Water  Law  nr  310/2004  in  2004.  The  new Water  Law 
addresses several new  issues  in relation to  the development of Master Plans  for the management 
and planning of river basins. One new aspect relates to the design of basin districts, the delineation 
of  typologies  for water bodies,  the establishment of  ‘reference conditions’ and  the assessment of 
the actual conditions of different water categories (surface, ground and surface water). Another new 
aspect  is  the  integration  of  different  physical  aspects  of  the  water  system,  various water  uses, 
upstream‐downstream aspects and of water resources in planning policies. 
 
Gradually,  the complexity of Romania’s water management  system has been  increasing. The  legal 
framework increased in size and there is a huge legislative body. However, still some aspects of the 
institutional framework are insufficiently developed and plagued by vague provisions whereas other 
aspects  are  over‐developed  due  to  overlaps  with  the  old  legislation.  This  results  sometimes  in 
contradictory  regulations.  Besides  institutional  constraints,  other  implementation  bottlenecks  are 
e.g.  inadequate  communication  and  interaction  between  stakeholders  or  shortages  of  finances, 
n rhuma esource and material (Dinica 2007).  
2.4.2 Introduction of Integrated Water Management 
As  in other  countries, Romania also  tries  to apply principles of  IWM, which basically  involves  the 
integration of all relevant aspects in water management in a coordinated manner. A survey in 2005, 
which was undertaken by  the Global Water Partnership  (GWP)  in 95 mostly developing countries, 
showed that in most countries IWM plans and strategies were put in place or are under preparation. 
About the progress made in Romania, the report is quite positive. Since a few years, Romania has an 
IWM‐oriented  policy.  It  adopted  the  French  system  of  public  and  stakeholder  involvement  (the 
Romanian  constitution  is  also  based  on  the  French  one).  The WFD  is  also  fully  included  in  the 
Romanian Water Law (GWP 2006).  
 
Although  in Romania,  IWM has been put  in place at strategic  level and  to a certain extent also at 
operational  level,  in practice  there are several  issues that need to be overcome. There  is a  lack of 
legislation on the organizational aspects of IWM, a  lack of true participatory approaches and a  lack 
of programs that stimulate stakeholder cooperation and participation. During a workshop  in 2007, 
the stakeholders involved in IWM expressed that the major bottleneck to stakeholder cooperation is 
the  lack  of  a  structure  to  facilitate  cooperation  and  IWM  implementation.  Other  important 
bottlenecks are the  lack of communication and network activities and a  lack of resources  (human, 
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financial,  IT and monitoring).  In conclusion,  the  legislation which has been put  in place provides a 
framework for IWM, but major strategic, operational, decision‐making and organizational issues still 
need  to  be  solved  (Teodosiu  2007).  According  to  Romanian  researchers  the  WFD  is  the  first 
framework which provides an all‐integrated vision of water management. Key element of the WFD is 
management  by  river  basin.  Hence,  Integrated  RBM  (IRBM)  is  a  prerequisite  for  WFD 
implementation.  IRBM  provides  a  unified  approach  to  water  management  and  includes  all 
stakeholders  in the basin. However, experiences with  integrated approaches  in the Romanian Prut 
river basin  reveal  that more  involvement of  stakeholders  is  still a necessary  step  towards a more 
integrated approach and for the implementation of the WFD (Teodosiu et al. 2003). Thus, although 
EU legislation triggered the development of IWM in Romania, it has clearly not been fully developed 
eraat op tional level yet. 
2.4.3 Current plans for action 
Against  the  background  of  its  accession  to  the  EU,  the  Government  of  Romania  (GOR) wrote  a 
National Development  Plan  (NDP)  to  “diminish  the  social  and  economic  development  disparities 
with  the  EU  as  soon  as  possible”  (GOR  2005  p.  4).  The  NDP  is  the  foundation  for  the National 
Strategic Reference Framework (NSRF) for 2007‐2013, which describes the strategy which is agreed 
upon  with  the  EU  to  use  structural  and  cohesion  funds.  The  NSRF  is  implemented  through 
Operational Programmes  (OP). For  the water sector,  the Strategic Operational Programme  for  the 
Environment  (SOP  ENV)  is  the most  relevant programme. All  these programs  aim  to  support  the 
objectives, principles and practices of the EU and are developed for the period 2007‐2013. 
 
The  overall  objective  of  the  SOP  ENV  is  “to  protect  and  improve  the  environment  and  living 
standards  in Romania”.  The  strategy  aims  to  “to  reduce  the  environment  infrastructure  gap  that 
exists between the EU and Romania both in terms of quantity and quality”... [The highest priority is 
given  to]...  “extension  and modernization  of water  and wastewater  systems”  (MESD  2007  p.  7). 
Other  specific objectives of  the  SOP  relate  to waste management  and  contaminated  sites, urban 
heating  systems,  nature  protection  and  natural  disasters.  The  SOP  ENV  is  formulated  for  the 
programming period 2007‐2013. The total budget for this period amounts about € 5.5 billion from 
which € 4.5 billion is envisaged as Community support (MESD 2007). 
 
To improve the management of water and wastewater, a process of regionalization of water services 
is currently going on. This process was  initiated by the Romanian authorities and  largely supported 
by pre‐accession programmes (PHARE and ISPA). The regionalization aims to move away from a large 
number of weak service providers to a limited number of big and strong operators (MESD 2007).    
 
Regarding  floods,  Romania  needs  to  take  protection measures.  In  2003,  the National  Integrated 
Meteorological  System  (SIMIN)  was  finalized  and  an  Integrated  Informational  Decision  Making 
System for Disasters Caused by Waters (DESWAT) has started to be organized. SIMIN allows a better 
forecasting of dangerous meteorological phenomena. Furthermore, An Integrated System of Water 
Management  (WATMAN)  is  created  at  the  moment.  In  2005,  a  strategic  document  has  been 
developed by MMGA which aims to mitigate flood risks, increase civil and public responsibilities and 
to modernize information systems (MESD 2007). 
2.5 Characteristics of cultural and societal context 
In this section we describe Romania  in terms of culture and society, where possible  in comparison 
with the Dutch culture and society. First, we describe how both countries score on certain cultural 
dimensions. The second subsection presents the results of some public opinion barometers. The last 
subsection goes into the capacity of Romania’s civil society.  
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2.5.1 Cultural context 
A  widely  used  method  to  describe  the  societal  culture  of  the  country  is  to  use  the  cultural 
dimensions developed by Hofstede (2001). Although, Romania’s culture has not been described with 
the help of  these dimensions, a  similar  study has been carried out as part of  the GLOBE  research 
project. This project aims to examine the inter‐relationships between societal culture, organizational 
culture, and organizational  leadership around the world. Findings of these studies for Romania and 
the  Netherlands  are  summarized  in  Table  1.  For  the  analysis  of  these  characteristics,  GLOBE 
researchers introduced regional clusters and physical climate clusters. The Netherlands is part of the 
Germanic European cluster. Protestantism evolved  in this cluster and  includes orderliness, straight‐ 
forwardness, honesty and  loyalty. Romania belongs  in  this  study  to  the Eastern European  cluster. 
What  the  countries  in  this  cluster have  in  common  is  their Soviet homogeny  (House et al. 2004). 
Findings of a study in Romania show that its culture can be characterized by high power distance and 
high group orientation (especially in comparison with the Netherlands). On the other hand there are 
also practices  that encourage  individualism  and  aggressiveness  in  societal  relationships  (Bibu  and 
Brancu 2008). In another study, they also included the role of paternalism. Paternalism refers to the 
idea  that  authorized  people  manage  like  a  father,  this  is  that  they  do  not  leave  individual 
responsibilities  or  free  choices  to  their  subordinates.  Eastern  cultures  were  found  to  carry 
significantly  more  paternalistic  values  than  western  countries.  This  reflects  a  form  of  humane 
orientation which is dominant in Eastern societies (House et al. 2004). This may also explain the high 
value  for  humane  orientation  in Romania. Because  of  the  high  power  distance,  participation will 
probably not be embraced in Romania (Enserink et al. 2007; Mostert 2006). This in combination with 
the high group orientation implies that  linking formal and informal decision‐making is likely to be a 
major challenge.  
Table 1 – Cultural dimensions in the GLOBE project with scores for Romania (Bibu and Brancu 2008) and the 
Netherlands (House et al. 2004) on a scale from 1 to 7 
Dimension  Meaning,  i.e.  the  extent/degree  to  which  members  of  an 
organization or society:  
RO  NL 
Uncertainty 
avoidance 
Avoid uncertainty by relying on established social norms, rituals 
and bureaucratic practices. 
3.66 4.70 
Power distance  Expect and agree that power should be stratified and 
concentrated at higher levels of organization/government. 
5.63 4.11 
Institutional 
collectivism 
Practices encourage and reward collective distribution of 
resources and collective action. 
3.75 4.46 
In‐group 
collectivism 
Individuals express pride, loyalty and cohesiveness in 
organizations or family. 
5.43 3.70 
Gender 
egalitarianism 
Minimizes gender role differences while promoting gender quality  3.88 3.50 
Assertiveness  Assertive, confrontational and aggressive in social relationships.  4.14 4.32 
Future 
orientation 
Engage in future‐oriented behaviours such as planning, investing 
in the future, and delaying individual or collective gratification; 
4.09 4.61 
Performance 
orientation 
Encourage and reward group members for performance 
improvement and excellence; 
3.51 4.32 
Humane 
tatorien ion  gene
Encourage and reward individuals for being fair, altruistic, friendly, 
rous, caring and kind to others; 
5.56 3.86 
2.5.2 Public opinions 
The Public Opinion Barometer (POB) of the EU shows that dominant values in Romania differ quite a 
lot  from  the  ones  in  the Netherlands. Whereas  in  Europe  the Netherlands  is  an  extremely  post‐
materialism country, Romania  is an extremely materialistic country. For Dutch people happiness  is 
determined  first  of  all  by  health  and  love,  for  Romanians  it  is mostly  determined  by  health  and 
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money. 52% of the Romanians think that economic growth must be a priority, even  if  it affects the 
environment,  versus  21%  of  the  Dutch  (European  Commission  2008b).  Romanians  are  also  less 
satisfied  about  their  personal  lives  than  Dutch  people:  only  53%  is  satisfied  versus  96%  in  the 
Netherlands.  However,  Romanians  are  also  the  most  positive  country  when  it  comes  to 
improvement of their financial situation. When it comes to the economic situation, most Romanians 
(76%) think that  it  is worse than the average of EU countries, whereas most Dutch (82%) think  it  is 
better than average  (European Commission 2008c).  In a press release of the Romanian POB 1998‐
2007,  they  therefore  call Romania  the  country  of  ‘unhappy  optimists’.  It  is  the  country with  the 
highest percentage of people who say that they live poorly, but hope to do it better next year (Soros 
Foundation Romania 2008).  
 
What  further stands out  in Romania’s POB 1998‐2007  is  the negative  trust  (strong distrust)  in  the 
judiciary and the almost continuous decrease of trust in the government in the period between 2001 
and 2007. There  is also a big  fracture between politics and  the majority of  citizens: most people 
consider themselves  incompetent to take part  in politics and think that the political system cannot 
be  influenced  by  ordinary  citizens  (Bădescu  et  al.  2007;  Soros  Foundation  Romania  2008).  This 
fracture  also  appears  from  the  extremely  low  turnout  during  the  parliamentary  elections  in 
November 2008. Less than 40% of citizens entitled to vote actually voted. In Bucharest the turnout 
was  even  lower,  only  30%  came  to  vote  (Biroul  Electoral  Central  2008).  Nevertheless,  most 
Romanians share  the opinion  that  things are both at EU  level and national  level going  in  the right 
direction. Besides this, with 25% of the people that tend to trust the national government and 22% 
that  tend  to  trust  the national parliament,  their  trust  is  still higher  than  in  e.g.  Italy, Bulgaria or 
ary c)  Hung  (European Commission 2008
2.5.3 Capacity of the civil society 
Although Romania has a history before  its communistic period, many developments  in today’s civil 
society are influenced by the communistic era. Several studies demonstrate that civil society in post‐
communist countries differs from the one in West European countries. In post‐communist countries 
there is an “absence or obliteration of traditions of independent civic engagement and a widespread 
tendency toward passive reliance on the state” (Putnam 1995). They have a particularly low ‘formal 
social capital’, i.e. participation in formally constituted organizations and activities. This formal social 
capital  is not always  replaced by  informal  social  capital,  i.e.  social networks. The  study  concludes 
that probably family bonds, which were not measured  in this study, were more  important  in these 
countries  than  general  social  networks  (Pichler  and  Wallace  2007).  The  lack  of  social  capital  is 
confirmed  in  literature  on  civic  engagement  in  post‐communist  countries.  Both  the  number  of 
people who belong  to a  voluntary association as well as  the  time people  spend  in organizational 
activities  appears  in  East  European  Countries  to  be  lower  than  in  West  European  Countries.  A 
plausible explanation is that communistic regimes eroded the extent to which citizens could, wanted 
and were mobilized  to  become  civically  involved.  As  a  result  people  have  fewer  resources  and 
incentives to become active or promote civil society organizations (Bădescu et al. 2004).  
 
Another  problem  related  to  the  communistic  past  of  Romania  is  its  administrative  capacity.  This 
includes both the resources (human, technical, managerial and financial) as well as the ability of an 
administrative body to act upon its responsibilities in an efficient and effective manner. Especially at 
the  local  level  the  administrative  capacity  is  very  low. After  the  communist  period,  a  process  of 
decentralization  was  started.  This  process  developed  in  Romania  in  a  very  inconsistent, 
uncoordinated manner. Often,  the  transfer of  competences has been  incomplete, e.g.  receiving a 
task without receiving the means for it or receiving a financial task without a chance to exert control. 
Another  important  cause  is  that public  administration  is  fragmented. As  a  result  the expertise of 
local  public  officials  is  low  and  trained  specialists  are  reluctant  to work  at  the  local  level. What 
hinders the development of human resources is that there is a lack of correlation between a public 
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servant’s  salary  level and  its  responsibilities. This,  in  combination with  low  salaries often  leads  to 
corruption and unethical practices. Meanwhile, there is a lack of transparency about supplementary 
revenues. Training is another problem, as in the period before 1989 schools in public administration 
were  non‐existent  in  Romania.  Another  major  problem  is  the  huge  influence  of  politics  upon 
administration. This is related to the lack of capacity at local level, which makes them vulnerable for 
political control from the county  level. The electoral system also  imposes barriers to the reform of 
public administration, as it endeavours political migration (Bădescu et al. 2004). 
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3 Recent developments in water management 
The previous chapter introduced water management in Romania. This chapter puts Romanian water 
management  into  perspective,  by  presenting  the  ‘state‐of‐the‐art’  in water management, with  a 
focus on Europe. The first section explains how and why water management problems have become 
increasingly complex  today. Section 3.2 elaborates on the worldwide developments  towards  IWM. 
Section  3.3  explains  the  consequences  of  European Union  directives  on water management.  The 
terms governance, regime and paradigm are explained  in relation to water management  in section 
3.4. Section 3.5 explains how water governance changes over time. Various governance styles, and 
in particular learning approaches, are elaborated in section 3.6. We end this chapter with a synthesis 
of the main developments in water management and its implications for our research project.              
3.1 Increasing complexity of water management problems 
A problem can be defined as a gap between an existing or expected situation and a desired situation. 
This  definition  shows  that  a  problem  is  not  an  objective  given,  but  socially  constructed,  i.e.  a 
problem  formulation  reflects  the values and norms of  the person who defines  the problem  (Dery 
1984; Van de Graaf and Hoppe 1996). The setting in which a problem arises may be a single‐actor or 
a multi‐actor setting. A single‐actor setting involves a setting in which one actor or a group of actors 
can make  an  authoritative  decision  on  a  problem.  Complexity,  which  relates  to  the  number  of 
elements  involved and their  interdependencies,  in a single‐actor setting relate on the one hand to 
unclear objectives, and on the other hand to system complexity and uncertainty about the effects of 
solutions. Water problems tend to arise in a multi‐actor setting. This setting is characterized by the 
complexity  related  to  a  single‐actor  setting  and  to  additional  complexity  resulting  from  the 
involvement of multiple actors with diverging interests and perceptions of reality (Van de Riet 2003).  
 
Currently,  the complexity of  the setting  for water management problems  is  increasing even more. 
First, uncertainties due to climate and global change are rising. Consequently, the predictability of 
the conditions under which water problems need to be solved decreased (Pahl‐Wostl 2008). Second, 
the number and  types of actors  involved  in water management  is  increasing. This  is, among other 
things, caused by the growing number and variety of users and use functions that benefit from the 
water  system.  Because  various  use  functions  are  interconnected  (e.g.  nature,  agriculture,  energy 
supply,  safety and drinking water  supply),  reinforcing one  function may have negative  impacts on 
another function. What further complicates the problem setting is that various people will attribute 
different  values  to  these  functions  (Van  der  Brugge  and  Rotmans  2007).  In  addition,  water 
management also became more complicated because of to the development of a network society. 
Networks  are  horizontal  relations  that  are  formed  between  mutually  dependent  actors.  This 
dependency  is caused by  the  fact  that  resources needed  to  solve a problem are  scattered among 
various actors (Koppenjan and Klĳn 2004). In today’s society government alone does not determine 
societal developments; they are shaped through  interaction between many  interdependent actors. 
In  these networks, government can adopt a more or  less dominant position. Therefore,  the word 
government  is now often replaced by the word  ‘governance’  (Kooiman 1993).  In addition, water  is 
not managed at one  level, but at multiple  interacting  levels, e.g. the European Union,  international 
river  basin  districts,  national  governments,  water  management  authorities,  districts  and 
municipalities. The existence of multiple, interacting management levels is referred to as multilevel 
governance  (Peters and Pierre 2001). The meaning of governance  is elaborated  further  in  section 
3.4.  
3.2 Development of Integrated Water Management (IWM)  
It has become  internationally  accepted  that  IWM  is  the way  to develop  and manage  the world’s 
limited water resources in an efficient and sustainable manner and the way to cope with conflicting 
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demands.  The  rationale  behind  this  approach  is  that  a  fragmented  or  purely  sectoral  water 
management approach is no longer viable and that a more holistic approach is necessary (UN‐Water 
2008). The IWM concept has been around for several decades, but it attracted worldwide attention 
after international conferences on water and environment in Dublin and Rio de Janeiro in 1992. The 
Dublin  principles  for water  and  environment  ask  for  a  holistic  approach  to water management, 
participation of users and recognition of water as an economic good. Since its establishment in 1996, 
GWP promotes the implementation of IWM. Their definition of IWM is most often quoted and based 
on  the  Dublin  principles.  It  describes  IWM  as:  “…  a  process  which  promotes  the  co‐ordinated 
development  and  management  of  water,  land  and  related  resources,  in  order  to  maximize  the 
resultant  economic  and  social  welfare  in  an  equitable  manner  without  compromising  the 
sustainability of vital ecosystems”  (GWP 2000). To realize the three aspects of a sustainable water 
system  (economic  efficiency,  ecological  sustainability  and  social  equity),  integration  within  and 
between the natural and human system, taking into account variability in time and space is needed. 
This requires the development   and strengthening of: (1) an enabling environment (including rules, 
policies  and  legislation);  (2)  institutional  roles  and  functioning  of  administrative  levels  and 
stakeholders;  and  (3)  management  instruments  that  enable  informed  decisions  (GWP  2000).  In 
practice, applying IWM principles in water management, implies that a water manager needs to take 
into account four dimensions of a water system (Savenije and Van der Zaag 2008): 
1. Water resources including the entire hydrological cycle, water quality and quantity. 
2. Water users including all economic interests and stakeholders 
3. Spatial distribution and  scales  including upstream‐downstream  relations and management 
levels 
4. Temporal scales and patterns of the water system itself and its users 
 
Despite the  fact that many  IWM guidelines have been written, no universal blueprint exist  for the 
implementation of IWM (GWP 2000). It is even very unlikely that a single paradigm of IWM will ever 
encompass all countries with diverse physical, economic, social, cultural and  legal conditions.  IWM 
has also been criticized for not being a very strong concept. Its broad definition implies that it lacks 
the  capacity  to  assist  water  managers  in  solving  their  real‐life  water  problems  (Biswas  2004). 
Another critic on  the presented  IWM‐definition  is  that  it  suggests  the management of  things  that 
cannot be managed, such as natural processes. Since only human activities can be managed, a more 
suitable  definition  of  IWM would  be  “...managing  people’s  activities  in  a manner  that  promotes 
sustainable development”,  i.e. “...improving  livelihoods without disrupting  the water cycle”  (Jonker 
2002 p. 719). 
 
Though  the  IWM  concept has been around  for  some decades,  there  is  something new about  the 
present understanding of IWM. Whereas IWM used to refer to the integration of various dimensions 
of the water system or to the integration of water and other physical systems, water resources are 
now  incorporated  in  nationwide  planning.  In  other  words,  the  present  understanding  of  IWM 
connects  water  with  broader  social  and  economic  developments  (Mukhtarov  2008).  This 
corresponds to our own interpretation of IWM in water projects. What distinguishes, in our opinion, 
an  IWM  project  is  that  it  actively  takes  interests  from  other  fields  into  account  and  is  therefore 
closely connected to spatial planning.  
 
Many  authors  claim  that  in  order  to  reach  the  complicated  objectives  of  IWM  (cross‐sectoral 
planning  and  sustainable development) under  increasing uncertainties,  it  is  essential  to  extend  it 
with adaptive management. Adaptive management can be defined as a structured process “for the 
continuous  improvement of management policies and practices by  learning  from  the outcomes of 
implemented management strategies” (Pahl‐Wostl 2008 p. 3). Its major objective  is to  increase the 
adaptive capacity of a water system,  i.e. the ability of a system to adjust so that  it  is able to cope 
with  novelty.  This  is  especially  important  in  case  of  uncertain  knowledge,  which  means  that 
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consequences of measures are unknown at the time of implementation (Pahl‐Wostl 2007). The role 
of  learning  in water management  is explained further  in subsection 3.6. In the next subsection, we 
first elaborate on the implications of EU directives on water management.  
3.3 Implications of European Union directives 
Water policy  in Europe radically changed with the  implementation of the WFD  in December 2000. 
Initially, EU legislation on water mainly focused on water quality objectives. In the beginning of the 
nineties, this focus was broadened towards the control of emission as a means of achieving desired 
standards. The WFD is the first EU water legislation that combines both approaches and provides a 
common  framework  for EU water policy. Besides  that  it stipulates a combined approach  for water 
quality, emission control and groundwater protection,  it also stipulates an  integrated approach by 
introducing river basins as the main unit for water management, see also Figure 6 (Kaika 2003). The 
WFD’s major objective is to achieve a ‘good status’ of all waters by 2015. A central concept which is 
underlying  the WFD  is  integration.  It  asks  for  integration  of  environmental  objectives,  different 
water resources, water  legislation, a wide range of measures, stakeholders and society  in decision‐
making, different government levels and water management in different Member States (European 
Commission  2003).  In  ‘new’ member  state  Romania,  the  implementation  of  EU water  directives 
formally started only after its EU accession in 2007. However, together with other countries situated 
in the Danube river basin – who cooperate through the International Commission for Protection of 
Danube River (ICPDR) – Romania agreed to follow the same planning as the one set out in the WFD 
(ICDPR 2008).  In Romania  itself, highest priority  is currently given to the  implementation of  ‘older’ 
water  directives,  such  as  the  Drinking  Water  Directive  (98/83/EC)  and  the  Urban  Waste  Water 
Directive  (91/271/EEC  and  98/15/EC).  In  the meanwhile,  the  Floods Directive has  also  come  into 
force. The preparation for flood risk management plans has to be coordinated with the development 
of RBM plans for the WFD. Shortly, the Marine Strategy Framework Directive (2008/56/EC) will also 
come into force.        
 
Figure 6 – Section of national and international river basins in Europe (WRc 2007) 
Public participation plays a key role  in the  implementation of the WFD’s major objective. Preamble 
14 of the WFD reads: “The success of this Directive relies on close cooperation and coherent action at 
Community, Member State and local level as well as on information, consultation and involvement of 
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the public, including users”. Preamble 46 emphasizes the importance of involving the general public 
to ensure their participation in the planning process (European Commission 2000). Article 14, which 
addresses  the  topic  of  public  information  and  consultation,  distinguishes  between  three 
development  phases  of  river  basin  management  (RBM)  planning:  (1)  the  timetable  and  work 
programme;  (2)  the most  important water management  issues;  and  (3)  a draft  copy of  the plan. 
Three forms of public participation are mentioned: 
1. Information supply has to be ensured through publication of documents in all phases of the 
planning process. On request, people should be given access to background documents. 
2. Consultation has to be ensured by making documents available for written comments after 
each phase of the planning process (3‐step consultation). 
3. Active  involvement of all  interested parties  in all  implementation aspects, but especially  in 
the planning process, should be encouraged. 
 
Thus,  the WFD  only  stipulates  that member  states  shall  encourage  active  involvement  and  shall 
ensure  consultation, and  it does not explicitly ask  for participatory approaches. The  same  type of 
public participation  is asked for  in the FD. Article 9 asks public  information and consultation on all 
assessments, maps  and plans  that  concern  flood  risk management  and  for  coordination of  these 
activities with WFD procedures. The  implementation of  these  requirements  is  left  to  the member 
states.  In  a  guidance  document  on  public  participation,  it  is  advised  that  it may  be wise  to  look 
further  than minimum  requirements. A  learning  approach  is  regarded  as  key  to  successful public 
participation  (European Commission 2003). Besides these water directives, other EU legislation also 
asks for public participation. The Directive on SEA and EIA (2001/42/EC) stipulates that for plans with 
significant effects on the environment, e.g. prepared for water management, the opinion expressed 
by  the public  should be  taken  into  account during  the preparation phase  (European Commission 
2001). This implies that public participation is not only required for the RBM plans, but may be even 
more important for programmes of measures or individual measures (European Commission 2003).  
 
In  addition,  in 2005  the  European Commission  also  adopted  the Aarhus  convention on  access  to 
information, public participation in decision‐making and access to justice in environmental matters. 
This  convention  provides  for  the  right  to  access  environmental  information  held  by  public 
authorities,  to participate  in  environmental decision‐making  and  to  review procedures  (European 
Commission 2008a).   
3.4 Water governance, regimes and paradigms 
In  section 3.1, we  showed  that water management problems have become  increasingly  complex. 
Projects typically take place in a multi‐actor setting in which many, diverse actors interact with each 
other.  The  basis  for  the  functioning  of water management  is  formed  by  the water management 
regime, which  encompasses  a whole  complex of  technologies,  institutions,  environmental  factors 
and paradigm  (Pahl‐Wostl et al. 2008). We understand  regimes as  the  structural context  in which 
water management projects take place, consisting of a governance component and a property rights 
component. Governance refers to the manner  in which water resources – and natural resources  in 
general  –  are  allocated  and  regulated. Water  governance  refers  to  “the whole  range  of  political, 
social,  economic  and  administrative  systems  that  are  in  place  to  develop  and  manage  water 
resources, and the delivery of water services, at different  levels of society”  (Rogers and Hall 2003). 
Water governance can be described using the following five elements (Bressers and Kuks 2003): 
1. Levels and scales of governance: Where? Multi‐level  
2. Actors in the policy network: Who? Multi‐actor 
3. Problem perceptions and policy objectives: What and why? Multi‐faceted 
4. Strategies and instruments: How? Multi‐instrument 
5. Responsibilities and resources for implementation: With what? Multi‐resource based 
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The other component of a water management  regime  is  the property  rights component. Property 
rights are the rules and regulations that determine the accessibility of the water system for various 
users  and  uses.  Both  elements  together  affect  the  use  and  status  of  a  resource.  Two  important 
variables to assess the effectiveness of a regime are: extent, which refers to the number of uses and 
users  regulated by a  regime, and  the coherence between various  regime elements  such as  layers, 
scales,  actors,  perceptions,  organizations  and  instruments.  Coherence  refers  both  to  the  internal 
coherence  within  the  governance  component  or  within  the  property  rights  component  and  to 
external  coherence  between  governance  and  property  rights  (Bressers  et  al.  2004;  Kampa  2007; 
Kuks 2004).             
 
Water management regimes are based on a paradigm, i.e. a summary of guiding principles for water 
management.  A  paradigm  comprehends  a  set  of  assumptions  about  the  nature  of  a  system,  its 
management objectives and the way to achieve these objectives. They are shared by actors involved 
in water management and manifested in e.g. infrastructural works, planning approaches, regulations 
and engineering practices (Pahl‐Wostl 2008). Traditionally, water management has been dominated 
by  a  hierarchical  ‘command  and  control’  approach.  This  approach  involves  that  authorities 
implement  technical  solutions based on experts’ advice  to narrowly defined problems. Last years, 
participatory  approaches  and  stakeholder  involvement  have  become  increasingly  important.  This 
new water management style is characterized by anticipation and reflection and has an integral and 
spatial  focus.  Furthermore,  government  as  the  only  decision‐making  authority  is  replaced  by  the 
notion that stakeholders from different institutional backgrounds contribute to the management of 
a  resource  (Pahl‐Wostl et al. 2007; Van der Brugge and Rotmans 2007). The characteristics of  the 
traditional and  the new water management paradigm are  summarized  in Table 2. Of  course,  it  is 
questionable  whether  the  traditional  or  the  new  water  management  style  better  fits  with  the 
Romanian context.    
Table 2 – Key aspects and differences between the traditional and new water management style (Van der 
Brugge and Rotmans 2007) 
Traditional water management  New water management 
Command and control  Prevention and anticipation 
Focus on solutions  Focus on design 
Monistic  Pluralistic 
Planning approach  Process management approach 
Technocratic  Societal 
Reactive  Anticipative and adaptive 
Sectoral water policy  Integral spatial policy 
Pumping, dykes, drainage  Retention, natural storage 
Rapid outflow of water  Retaining location‐specific water 
Hierarchical and closed  Participatory and interactive 
3.5 Transition and changes in water management  
We  showed  that  over  the  last  decades  the  dominant  water  management  styles  changed.  To 
understand  these  changes  it  is  useful  to  understand  water  governance  from  a  multi‐level 
perspective. Based on recent work on socio‐technical transitions (Geels 2002; Rotmans et al. 2001), 
we can distinguish between  three  levels of a system: macro, meso and micro. The different  levels 
and their relations are also schematized  in Figure 7. The macro  level or the  landscape refers to the 
broader societal and natural environment and encompasses e.g. legal frameworks, political culture, 
social values, economy,  technologies and climate. They  form  the overall governance structure and 
societal  system  for  water  management.  The  landscape  forms  a  stabilizing  context  for  the 
management regime (meso level). The meso level is characterized by interaction between networks 
of  collective  actors  and  characterized  by  dominant  practices,  rules  and  shared  assumptions.  The 
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management  regime  forms  the  basis  for  the  functioning  of  the  management  of  a  system. 
Negotiation and  learning takes place at the micro‐level. This  level constitutes of  local practices and 
individual actors and technologies. New practices can develop at this level and create a pressure on 
the  other  levels.  For  a  transition  to  take‐off  and  accelerate,  it  is  needed  that  developments  at 
different  levels are coordinated  (Pahl‐Wostl 2007; Pahl‐Wostl 2008; Van der Brugge and Rotmans 
2007; Van der Brugge et al. 2005).  
 
Figure 7 – A multi‐level perspective on changes in a system (after Rotmans et al. 2001) 
Stability and changes in a water management regime can be explained in various ways. What these 
explanations have in common is the idea that the better the development within a certain aspect fits 
with  the  context  of  other  aspects,  the  more  likely  the  development  is  to  continue.  When  one 
element is affected by a certain change, it will also evoke changes on other elements. This is partly 
meant  to encapsulate changes and also  to diminish  their consequences  (Bressers and Kuks 2003). 
Institutional conditions that explain the effects of certain triggers are: (1) the power distribution  in 
the water  sector;  (2)  dominant  perceptions  of water  issues;  and  (3)  the  dominant  set  of  values 
(Bressers et al. 2004; Kuks 2004).  
Table 3 ‐ Different phases of regime evolution based on extent and coherence (after Kuks 2004) 
  Coherence of regime elements: 
Regime extent:  Low  High 
Low  Non‐existent  Simple 
High  Complex  Integrated 
 
Generally,  regimes  tend  to become more complex because more elements become  involved. As a 
result, the extent or scope of a regime also needs to  increase gradually. However, a regime  is only 
effective  if  it  is  integrated, which means that  it combines a higher extent with a high coherence. In 
other words, an integrated regime is able to take account of a variety of heterogeneous demands in 
a  coordinated  manner.  However,  whereas  the  development  from  simple  into  complex  regimes 
seems  to  be  a  straightforward,  a  development  from  complex  into  integrated  regimes  is  not.  In 
practice,  the  involvement of more elements often  results  in  fragmented  (complex) regimes. These 
are regimes that lack coherence because there is no consistency between and within property rights 
and public policies, see also Table 3. Research shows that many regimes in Europe changed towards 
a more complex  regime, but not  towards an  integrated  regime yet  (Bressers and Kuks 2004; Kuks 
2004).  This  also  appears  the  case  in  Romania:  the  number  of  actors  and  the  legal  framework 
increased in size, but there is a lack of coherence between and within elements (see section 2.4). 
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Contextual  triggers  for  changes  in  European  water  management  regimes  are,  for  example,  EU 
policies,  socio‐economic  or  technical  developments,  calamities  and  political  changes  (Kuks  2004). 
Triggers for changes in a governance structure may also originate from the inability to tackle a water 
management  problem.  Now,  for  instance,  climate  change  enhances  the  adaptation  of  new 
management  approaches  in  the  Netherlands  and  other  countries.  On  the  other  hand,  the 
interdependencies between various  levels may also prevent change and cause so‐called  ‘locked‐in‐
situations’ (Pahl‐Wostl 2008; Pahl‐Wostl et al. 2007). For example, in Romania the lacking culture of 
public participation may prevent the adaptation of participatory approaches. Generally, Pahl‐Wostl 
(2007) observes  locked‐in‐situations  currently prevent  the  adaptation of new water management 
practices.  These  situations  are  the  result  of  the  simultaneous  development  of  technical 
infrastructure, expectations, good practices and engineering rules.  
3.6 Governance styles and the call for social learning 
The most common way  to manage water resources  is  through  instrumental  interventions, such as 
hierarchical policies or market strategies. Both coordination mechanisms (market and hierarchy) rely 
on the availability and adequacy of scientific knowledge and attempt to  impose control on human 
behaviour  (Ison  et  al.  2007).  However, water  problems  are  often  so‐called  ‘wicked’  or  complex, 
unstructured  problems  (Hommes  et  al.  2008;  Kolkman  et  al.  2005).  This  implies  that  they  are 
characterized  by  uncertain  knowledge  and  disagreement  on  relevant  norms  and  values  (Van  de 
Graaf and Hoppe 1996). Especially  in environmental decision‐making, where uncertainties are part 
of both the problem definition and the policy response,  it  is essential to adopt a  learning‐oriented 
policy approach  (Arentsen et al. 2000). Such approach  is also  referred  to as  ‘problem  structuring’ 
and especially needed  in case of unstructured problems. Problem structuring refers to a process  in 
which  stakeholders  interact and  communicate with each other about  the problem. They  identify, 
confront  and  integrate different  views  regarding  a problem  in order  to  arrive  at  an  agreed upon 
problem formulation (Hisschemöller 2005; Hisschemöller and Hoppe 2001; Hisschemöller 1993).  
 
Within  the  context of  sustainable natural  resources management, many  scholars now  call  for  the 
adoption of  ‘social  learning’ approaches  (see e.g.  Ison et al. 2007; Pahl‐Wostl 2002; Röling 2002). 
Social  learning  is based on a different paradigm than market and hierarchy;  it offers an  interactive 
way  of  ‘getting  things  done’  and  relates  to  concepts  such  as  networks,  public  participation, 
collaborative or polycentric governance (Ison et al. 2007; Mostert et al. 2007). Collective learning is 
needed to develop and sustain the capacity of actors involved and the public to manage their water 
systems effectively. The  three modes of  coordination  (hierarchy, market and networks) and  their 
main characteristics are also summarized in Table 4.  
Table 4 – Modes of coordination (Adapted after: Ison et al. 2007; Röling 2002; Van Dijk 2008) 
  Hierarchy  Market  Networks 
Way of thinking  Instrumental  Economic  Interactive 
Discourse  ‘Use instruments of 
power’ 
‘Assume rational 
choice’ 
‘Rely on emergence 
from interaction’ 
Objective  Control nature for 
human purposes 
Win, gain advantage 
and optimize utility 
Arrive at negotiated 
agreements and 
concerted action 
Dominant  coordination 
mechanism 
Rules  Price  Trust 
Effect based on  Technology  Strategy  Learning 
Currently,  coordination  through  networks  is  regarded  by many  as  a  new  approach  to  problem‐
solving as  it can overcome  limitations of market and top‐down planning  in an  increasingly complex 
and global world (Jessop 2003). It is argued that ‘social learning’ processes are particularly relevant 
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in  natural  resources  management,  since  this  requires  collective  action.  Social  learning  requires 
communication and  interaction between actors  in a participatory setting. Outcomes resulting from 
social  learning are e.g. new knowledge, acquisition of skills,  trust and  relationships. These societal 
outcomes may in turn contribute to the development of common understanding, mutual agreement 
and  collective  action.  Admitting  the  potential  role  of  social  learning  involves  the  promotion  of 
participatory  learning  platforms  where  individuals  can  meet,  interact,  learn  and  take  collective 
actions. However, just as there are many good examples of social learning, it also has its limitations. 
Three main limitations and challenges are (Muro and Jeffrey 2008):     
1. A shared understanding or consensus  is the motor for success. However,  in practice outcomes 
are also based on conflict and competition and  there  is no guarantee  that a common  interest 
can be found. 
2. A  linkage  is  supposed  between  learning  and  behavioural  change. However,  sometimes  other 
strategies, e.g. penalties, are more appropriate to initiate behavioural change. 
3. It  is supposed that  it  is possible to overcome conflicts and differences between various actors. 
However,  it also happens that actors adopt dominant views, that certain views are entrenched 
or that relations are worsened. 
 
Actually, all three modes of coordination (market, hierarchy and network) have their own pitfalls. A 
top‐down hierarchical approach often  fails to achieve collective goals and puts excessive demands 
on prior, centralized knowledge. Market approaches fail to address externalities and tend to result in 
short‐run,  localized,  ad‐hoc  responses  to  market  opportunities.  Interactive  approaches  have 
considerable  advantages,  but  it  easily  becomes  a  talking  shop.  Furthermore,  there  are  problems 
related to accountability and the existence of biased power. Therefore, depending on the situation, 
different  modes  of  governance  may  be  necessary.  The  success  of  governance  depends  on  its 
availability to switch between various coordination modes (Jessop 2003). A final remark is that with 
the  introduction  of  concepts  such  as  networks,  complexity,  interdependence  and  governance, 
concepts such as government, authority and power disappeared from the public policy vocabulary. 
Although  power  is  seldom  used  in  recent  literature  on  public  policy  analysis,  it  is  still  a  very 
important concept  to explain policy practices  (Arts and Tatenhove 2004). Therefore,  it will also be 
part of our conceptual framework, which will be presented in the next chapter. 
3.7 Synthesis: implications for the Romanian context 
We  showed  that water problems have become  increasingly  complex.  In order  to deal with  these 
complex problems  in  a  sustainable manner,  it  is now widely  accepted  integrated  approaches  are 
preferable.  The  integration  of  various  interests  and  the  involvement  of  the  public  in  water 
management are also laid down in various EU directives. However, this does not mean that water is 
indeed managed  in an  integrated manner.  In fact, the  increasing complexity  in water management 
rather results in a complex regime, with a low coherence between various elements of a regime. This 
is also  likely  to be  the  case  in Romania. Although, Romania’s EU accession has been a  trigger  for 
change in water management and resulted in major legislative changes, this does not imply that the 
dominant water management paradigm and practices changed. Water managers  themselves state 
that one of the major problems in Romania is that the network between actors is still insufficiently 
developed (Teodosiu 2007). Our impression is that whereas in the Netherlands a transition has been 
going on for many years from a ‘traditional’ to a ‘new’ water management approach (Van der Brugge 
et al. 2005), that this is not the case in Romania yet (see also Table 2). This implies on the one side 
that  Dutch  experts  can  really  contribute with  their  IWM  experiences. On  the  other  side,  it  also 
implies that they have to apply IWM principles in a context that is not ready yet for such integrated 
approach.  
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4 Solving complex water management problems 
Our central research topic  is the contribution of Dutch expertise to the solving of Romanian water 
problems. We will  analyse  this,  by  undertaking  several  case  studies.  Preceding  the  execution  of 
these  case  studies,  we  need  to  develop  an  analytical  framework.  This  chapter  presents  such 
framework,  by  describing  the  expected  relations  between  the  process  of  problem  solving, Dutch 
expertise and contextual factors. This chapter starts with short introduction of what problem solving 
involves. Subsequently, section 4.2 describes problem solving as an  interactive multi‐actor process, 
which  develops within  a  certain  context.  The  third  section  then  describes  problem  solving  as  a 
learning process. The involvement of actors in relation to their expertise is elaborated in section 4.4. 
Various aspects of problem solving are combined  in section 4.5, which describes the evolution and 
outcomes  of  problem  solving.  In  section  4.6  we  explain  how  contextual  factors  may  influence 
problem solving. All these  insights on problem solving are synthesized  in the  last section where we 
present our conceptual framework.    
4.1 Introduction of problem solving processes 
In  this  section we  aim  to  give  a  general  introduction  of  problem  solving.  First, we  elaborate  on 
Dutch‐Romanian  water  projects  in  relation  to  problem  solving.  Subsequently,  we  describe  how 
ss r projects.  proce  and content are interwoven in wate
4.1.1 Problem solving in water projects 
Before we can understand  the role of Dutch expertise  in problem solving, we  first need  to have a 
more  general  understanding  of  problem  solving  in water  projects.  First, we  need  to  realize  that 
projects can be designed for very different reasons and  in very different ways. Project stimuli may, 
for instance, vary from the existence of an opportunity, a problem or a crisis. Solutions can be given 
or  ready‐made,  but may  also  be  custom‐made  or modified.  The  decision‐process  itself  can  be  a 
simple  impasse  or  be  a  more  political‐oriented  or  design‐oriented  processes  (Mintzberg  1976). 
Water  projects  are,  like  engineering  projects  in  general,  mostly  designed  to  solve  a  concrete 
problem. This means  that  they start with  the perception of an undesirable situation. A problem  is 
successfully solved  if this undesired situation disappears. This can be realized either through active 
intervention  or  natural  processes.  Hence,  problem  solving  is  often  related  to  decision‐making. 
However, not all problems are solved through decisions and not all decisions are meant to solve a 
problem. What characterizes both  is  that  they  concern activities performed by human actors  in a 
problem solving environment (Beroggi 2000).  
 
What characterizes water projects is that they start with complex, unstructured problems for which 
no  agreed‐upon  solution  is  already  available.  The  complexity  of  the  problem  makes  it  often 
impossible  to  formulate  it apart  from a solution. Consequently, processes are often dominated by 
attractive  solutions.  A  choice  for  a  solution  involves  an  implicit  choice  for  the  problems  to  be 
considered. After negotiation a certain problem‐solution combination can become authoritative and 
mark  the end of a problem  solving process  (De Bruijn et al. 2002; Hommes 2008; Hommes et al. 
2008).  Water  projects  are  generally  connected  to  or  part  of  a  decision‐process  in  which  both 
political‐oriented  and design‐oriented  activities play  a  role.  These projects  are often  examples of 
what Leeuwis and Van de Ban (2004) refer to as interactive innovation processes or communicative 
interventions.  These  are  projects  that  take  place  in  a  multi‐actor  setting  and  aim  to  induce 
developments, i.e. to realize change. They are not per se part of a concrete decision‐making and/or 
policy‐making  process,  but  they  are  characterized  by  a  problem  solving  environment  and  active 
interventions.  Insights  in  the  development  of  these  processes  can  be  derived  from  a  variety  of 
literature, such as literature on communicative interventions, interactive or participatory processes, 
problem  solving,  decision‐making,  policy‐making,  process  or  network management. Our  starting‐
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point  is  that problem  solving  is an  interactive activity  in which various,  interdependent actors are 
involved.  What  determines  the  evolution  and  outcomes  of  problem  solving  processes  are  the 
characteristics of  these actors, more  specifically  their motives,  cognitions and  resources  (Bressers 
). T ther in section 2007 hese characteristics are elaborated fur
4.1.2 What does problem solving involve? 
4.2. 
What characterizes water problems is that they are often not technical or knowledge problems; they 
are rather problems of disagreement and ambiguity (Hommes et al. 2008). This  is directly  linked to 
the  fact that relevant  information,  funds, competences and other resources are spread over many 
different actors, with diverging perceptions, objectives and preferences. Since these actors have to 
arrive at some agreement, water projects will always involve social‐relational activities. Besides this, 
water  projects  also  involve  technically  complex  activities,  such  as  the  definition  of  a  problem, 
information  gathering and  the development of alternative  solutions  (Mostert 2006). Hence, most 
water  projects  are,  like  policy  processes  in  general,  both  an  analytical  activity  aiming  at  the 
development of high‐quality plans, and a political activity  in which power relations, motivation and 
resources play  a  central  role  (Van de Graaf  and Hoppe  1996).  This duality  is  also  referred  to  as: 
analytical  decision  analysis  and  political  opinion  forming  within  the  context  of  large‐scale 
engineering  projects  (Beroggi  2000);  interests  (values)  and  expertise  (facts) within  the  context of 
integrated  water  management  (Wesselink  2007);  social  involvement  and  content  management 
resulting  in  respectively,  social  and  technical qualities within  the  context of  social  learning  (Pahl‐
Wostl  et  al.  2007);  or  an  analytical  approach  aiming  at  substantively  sound  policy  and  a  process 
management approach aiming at reaching agreement (Edelenbos et al. 2003).  
 
Hence, problem solving  is always a combination of various activities. What characterizes successful 
processes is that there is a fruitful synergy between these activities (see e.g. Pahl‐Wostl et al. 2007; 
Van Buuren 2006; Wesselink 2007). This implies that facilitation or management of these aspects is 
just as important as the development of these activities itself. Hence, what plays an important role 
in achieving  successful outcomes are  the personal and  collective  competences of actors  involved, 
their sources of capacity (Van Buuren 2006). We refer to these competences as expertise and regard 
it as one of  the  resources of actors  involved. Expertise  is described  in  the Oxford Dictionary as a 
great skill or knowledge in a particular field. It is a combination of knowledge and the experience and 
competences to work with this knowledge (Wesselink 2007).  
 
Besides resources such as expertise, actors’ cognitions and motives also play a key role  in problem 
solving. Basically, problem solving requires that actors agree about a goal that motivates, create a 
shared  interpretation of  reality  and mobilize  the  resources needed  to  complete  the  task  (Bressers 
2004). In other words, people have to be willing (motives), know (cognitions) and able (resources) to 
solve a problem (Hoogerwerf and Herweijer 2003). Most of the literature on participation and social 
learning  focuses  on  the  realization  of  collective  agreements.  Consequently,  they  have  often 
overlooked the role of power and strategic rationality (Maarleveld and Dangbegnon 2002). We aim 
to  avoid  this  pitfall  by  analyzing  problem  solving  as  a  combination  of  motives,  cognitions  and 
resources  (including  power).  In  addition, we  also want  to  include  learning  processes.  In  essence, 
problem solving is about dealing with uncertainties in order to create the conditions under which a 
complex, unstructured  problem  can be  solved.  The  achievement of  such  conditions  involves  that 
actors  learn  about  problem  formulations,  objectives  and  their  interdependencies.  An  important 
reason to include learning processes in our analysis is that it is the best way to evaluate the quality 
of problem solving (as objective, fixed yardsticks are lacking) (Koppenjan and Klĳn 2004). We further 
elaborate on the role of actor characteristics in problem solving and learning processes in section 4.2 
and 4.3, respectively.  
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4.2 Problem solving as contextual interaction processes 
Our basic framework for problem solving is based on insights from the Contextual Interaction Theory 
(see  e.g.  Bressers  2004;  Owens  2008).  The  theory  has  basically  been  developed  to  predict  the 
likelihood of  implementation, based on an assessment of  the motivation,  information and power 
(developed to motives, cognitions and resources) of actors involved. It has been applied before, for 
instance,  to  analyze  the  implementation  of  wetland  restoration  policy  (Owens  2008),  the 
development of national forest policy in Cameroon (Minang et al. 2007), development of integrated 
water management in Greece (Kampa 2007), the feasibility of environmental negotiated agreements 
in China  (Bressers and Xue 2007), the enforcement of environmental regulation  (Bressers and Van 
Veen 2004) and the implementation of sustainable development (Bressers 2004). In this section, we 
ibe tor characteristics and contextual factors.  descr  two aspects of the theory: ac
4.2.1 Role of actor characteristics 
One  of  the  basic  assumptions  behind  this  theory  is  that  policy  processes  are  social‐interaction 
processes,  which  are  driven  by  three  key  characteristics  of  actors  involved.  These  actor 
characteristics are (Bressers 2007):  
1. Actors’ motives:  the motivations  that drive  their action. Motivating  forces are actors’ own 
goals and values, external pressures and self‐effectiveness assessment.  
2. Actors’  cognitions:  the  information  they  held  to  be  true  (this  includes  their  problem 
perception).  Interpretations of reality are  influenced by filters, frames and  interaction with 
other actors.  
3. Actors’ resources: available and accessible resources which provide capacity to act and are 
sources of power. Both dependency  relations and attribution by others play an  important 
role. We  regard  expertise,  as described  in  the previous  section,  as one of  the  sources of 
capacity and power. 
The key actor characteristics, with expertise as a source of capacity and power, are also presented in 
Figure 8. 
Interactive 
process
Cognitions
Interpretations
Frames of reference
Observations of reality
Capacity and power
Reputation
Available and  
accessible resources
Motivation
Own objectives
External pressures
Self-effectiveness assessment
Expertise
 
Figure 8 – Key actor characteristics with expertise as source of capacity and power (after Bressers 2007; 
Owens 2008) 
Actors’ characteristics shape the process, are shaped by the process and are in dynamic interaction 
with  each  other.  In  the mobilization  of  resources,  including  expertise,  dependency  relations  and 
power  are  important  aspects.  The  balance  of  power  is  shaped  by  the  dependency  of  actors  on 
certain resources. If actors engage in dependencies, their resources are enlarged, at the expense of 
loss of autonomy and sometimes power. Resources  influence and are  influenced by cognitions and 
motivations. For  instance, money and capacity  influence the gathering and processing of data, and 
thus  cognitions.  Furthermore,  a  lack  of  resources  results  in  a  low  self‐effectiveness  assessment, 
which  is  an  important  aspect  of  an  actors’  motivation.  Cognitions  influence  the  application  of 
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resources such as expertise. And access to  information means also that  it can be used for strategic 
purposes (Bressers 2007). 
 
A useful extension of CIT would be to elaborate on actor characteristics over time, thus to  include 
learning processes. In addition, it would be useful to include the role of external traits or contextual 
factors (Owens 2008). In our project we aim to extend the theory with both aspects. We regard the 
motives,  cognitions  and  resources of  actors  involved  as mechanisms  that  influence  the  course of 
interaction processes. In turn, they are also influenced by the course of the interactive process and 
by  contextual  factors. Hence,  they will  gradually  change during  the process  (Bressers  2007).  This 
applies in particular to cognitions, which will develop as a result of learning processes. We go further 
his 3into t  aspect in section 4.
4.2.2 Contextual setting 
. 
The basic idea behind CIT is that many factors have an influence on interaction processes. However, 
they only have an  influence because and  to  the extent  that  they affect  the  characteristics of  the 
actors  involved.  Thus,  motives,  cognitions  and  resources  can  be  regarded  as  the  most  crucial 
variables  in explaining the course and outcomes of an  interaction process. Any other variables,  like 
the general  institutional context, do not  influence  the process directly;  they are only  influential  in 
the  extent  to  which  they  influence  actors’  characteristics  (Bressers  2004).  We  can  distinguish 
between three contextual layers: 
1. Specific  context,  this  includes  previous  decisions  and  choices  affecting  the  case  situation 
such as  the establishment of goals, choice of  instruments,  resources and  time schedule.  It 
also includes case specific circumstances such as international cooperation in case of Dutch‐
Romanian projects  
2. Structural  context,  this  is  the  institutional or  regime  context  in which a process develops, 
which includes the elements of governance and property rights, see also subsection 3.4.   
3. Wider context, which  includes  the problem, political, economic, cultural and  technological 
context.  
 
Each contextual layer may influence actor characteristics directly or influence them through another 
layer  (Bressers 2007; Bressers and Xue 2007). The  relation between  contextual  layers,  interaction 
processes and actor characteristics is also schematized in Figure 9.  
Wider contexts 
Problem, political, economic, cultural, 
technological
Institutional context
Elements of public governance & 
property and use rights
Specific context
Previous decisions & case specific 
circumstances
Process
Actor:
- Motives
- Cognitions
- Resources
Actor:
- Motives
- Cognitions
- Resources
 
Figure 9 ‐ Relations between context, interaction processes and actor characteristics (Bressers 2007)  
Mutual adjustment plays a role in the relation between actor characteristics and contextual factors. 
Firstly, there is a tendency of actors to act from a set of constant values. This implies that differences 
between dominant Dutch and Romanian values will influence interactive processes. Secondly, actors 
tend  to  use  a  common  frame  of  reference  to  interpret  cognition. How  a  problem  is  interpreted 
depends on how they generally interpret the same kind of problems. Thirdly, actors are dependent 
on each other’s resources. Aspects that affect processes through this condition are, for instance, the 
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demarcation  of  power  between  administrative  levels,  the  development  of  participation  and  the 
strength of the environmental sector (Kuks 2004)  
4.3 Problem solving as learning processes 
In this section we elaborate on the role of learning processes in problem solving. The first subsection 
describes  role  attached  to  learning  processes  in water  projects.  Then, we  describe  the  learning 
ss arn and what they learn.    proce es of actors in more detail: how actors le
4.3.1 The role of learning in water projects 
What  characterizes water problems  is  that  they  take place  in a multi‐actor  setting with mutually, 
dependent  actors.  Interdependencies  involve  that  parties  need  to  negotiate  about  a  solution.  If 
interdependencies between parties can be broken, people can held  to  their position and  together 
divide  the  cake  (distributive  negotiation).  However,  in  a  situation  of  ongoing  interdependencies 
between parties, which characterizes water problems, integrative negotiation seems to be the only 
possible type of negotiation. Integrative negotiations are characterized by the development of new 
problem formulations, which incorporate the perceptions of other actors involved. In other words, in 
these cases there is a need for reframing or cognitive learning (Aarts and van Woerkum 2002). Thus, 
in solving water problems it is required that stakeholders go through learning processes.  
 
Currently,  learning  in  general,  and  social  learning  in  particular,  is  often  advocated  to  be  a  pre‐
requisite  for  the  sustainable  management  of  natural  resources  (Leeuwis  and  Pyburn  2002; 
Maarleveld  and  Dabgbégnon  1999;  Pahl‐Wostl  et  al.  2007).  Social  learning  contributes  to  the 
growing capacity of a social group to perform a common task (for example, to manage their water 
resources).  In  the  context  of  collaborative  water  management,  it  is  regarded  as  the  ultimate 
objective of public participation (cf. Craps 2003; Pahl‐Wostl et al. 2007). For adaptive management, 
active  learning by all relevant stakeholders  is even regarded  to be a central requirement  (cf. Pahl‐
Wostl  2008).  What  various  perspectives  on  learning  within  the  context  of  natural  resources 
management have in common, is that they all regard learning as a process of moving from multiple, 
diverging cognitions to distributed  (different, but complementary) or collective  (shared) cognitions 
(Röling 2002). A review of literature on social learning shows that there seems to be consensus that 
“social  learning  requires  the  communication  and  interaction  of  different  actors  in  a  participatory 
setting  which  is  believed  to  result  in  a  set  of  social  outcomes,  such  as  the  generation  of  new 
knowledge,  the  acquisition  of  technical  and  social  skills  as well  as  the  development  of  trust  and 
relationships  which  in  turn  may  form  the  basis  for  a  common  understanding  of  the  system  or 
problem  at  hand,  agreement  and  collective  actions”  (Muro  and  Jeffrey  2008  p.  339).  What 
distinguishes social learning from learning in general, is that it focuses on learning by a social entity 
as a whole,  i.e. the development of qualities that go beyond  individual knowledge and skills  (Pahl‐
Wostl et al. 2007).  
 
Instead of  regarding  learning  as  a pre‐requisite  in natural  resources management or  for problem 
solving, we prefer to regard learning as a probable result of communication and interaction between 
parties with diverging objectives and perceptions. From this point of view, problem solving rather is 
a process in which initial uncertainties and conflicts are reduced through interaction (cf. Hommes et 
al.  2008).  Hence,  it  is  obvious  to  assess  the  quality  of  problem  solving  as  the  degree  to which 
learning  has  occurred.  Learning  is  defined  in  this  context  as  the  “sustainable  increase  in  shared 
knowledge,  insights and methods of working between parties”  (Koppenjan and Klĳn 2004 p. 125). 
Effects of learning are reflected in the evolution of the process and the outcomes that are generated 
during  the  project  (Koppenjan  and  Klĳn  2004).  However,  learning  is  not  the  only  outcome  of 
problem  solving.  Learning  takes  place  within  the  cognitive  domain.  Besides  this,  motives  and 
resources also play a role  in problem solving. As cognitions are  in dynamic  interaction with actors’ 
resources  and motives,  they  are  likely  to  change  if  cognitions  change.  For  instance, new  insights 
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about chances and bottlenecks – a change in cognitions – may result in changes in the motivation of 
an actor.  
 
4.3.2 How actors learn 
In  order  to  analyze  learning  processes,  the  change  of  cognitions,  we  should  have  some  basic 
understanding of how actors learn. Although learning takes place through observation or interaction 
with  the  social  context,  it  basically  involves  individual  cognitive  change.  Hence,  learning  is 
determined by an individual’s cognitive abilities as well as its physical and social context (Maarleveld 
and Dabgbégnon 1999). Learning is a result of interaction and supposed to result in collective action. 
However, this is not always the case as there can be barriers to learning. Some examples of factors 
that  form barriers or  foster  social  learning are: clarity about  the  role of  stakeholder  involvement; 
institutional setting; opportunities for interaction; independent, motivated and qualified facilitators; 
transparent process; and representativeness of stakeholders (Mostert et al. 2007). Three important 
principles for social learning are that actors reflect on their own goals and their relationships, realize 
that  they  are  interdependent  (reciprocity)  and  respect  that  other  participants  have  different 
interests, views and information (Mostert 2006).  
 
Goal reflection  implies that participants need to go through multiple  ‘learning  loops’. Literature on 
organizational learning generally identifies four levels of learning: zero, single‐loop, double‐loop and 
triple‐loop.  Zero  learning means  that  if  problems  arise,  actors  fail  to  take  a  corrective  action.  A 
learning  loop occurs  if  an  actor behaves  in  an  adaptive manner,  i.e.  there  is  a  feedback  reaction 
between  action  and  reflection.  In  case  of  single‐loop  learning  an  actor  only  reflects  on  the  best 
means  to  reach  its  own  goals.  However,  effective  problem  solving  assumes  that  actors  are  also 
aware of other variables that affect their problems. They need to reflect on their own goals and on 
their  relationships. This  is  the  case  in double‐loop  learning, which  involves a change  in  the  set of 
assumptions  (reframing). Triple  loop  learning  involves that actors  learn how to arrive at single and 
double  loop  learning. This  learning  is characterized by reflection and actions on the conditions that 
structure  interaction  patterns  (Argyris  1976; Maarleveld  and Dangbegnon  2002; Romme  and  van 
Witteloostuijn 1999).  
 
Learning loops are driven by direct experience, the observation of other’s experiences or modelling. 
The reason that actors may learn is that they have the capacity to reflect and anticipate on possible 
consequences  in  similar  behaviours.  In  principle,  every  actor  learns  in  a  different way. However, 
some conditions may result  in the development of asymmetric  learning patterns,  i.e. an actor only 
has  certain  combinations  of  learning  patterns  at  its  disposal.  This  is  the  case  if  for  instance  an 
individual is unable to influence its context which results in learned helplessness, only certain types 
of individuals learn, actors are stacked in a certain learning loop or individuals only prefer a certain 
of   and Dabgbégnon 1999).  type  learning (Maarleveld
4.3.3 What actors learn 
Actors can  learn  in various areas. Often a distinction  is made between  learning about  the content 
(increase  of  technical  qualities  or  cognitive  learning)  and  about  the  process  (increase  of  social 
qualities or strategic learning) (Koppenjan and Klĳn 2004; Pahl‐Wostl et al. 2007). In addition, parties 
also develop a common  framework, such as trust,  languages and meanings  (institutional  learning). 
The latter type of learning often develops on timescales that extent the project duration. Therefore, 
problem  solving  is  mostly  influenced  directly  by  cognitive  and  strategic  learning  processes 
(Koppenjan  and  Klĳn  2004).  Note  that  both  learning  processes  affect  the  actor  characteristic 
‘cognitions’, although the terminology may suggest differently. 
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Cognitive learning can be defined as “the increased knowledge and insight about the nature, causes 
and effects of the problem, the possible solutions and their consequences”...”effects are visible in the 
refinement of problem definitions and the solutions that actors agree upon as well as the degree to 
which  these  take  the  varying  interests  and  objectives  of  share‐  and  stakeholders  into  account” 
(Koppenjan and Klĳn 2004 p. 125). Strategic  learning  is “the parties’ growing consciousness of each 
others’  involvement  and  their  mutual  dependencies.  This  learning  is  reflected  in  the  increased 
capacity to deal with conflicts of interest...” (Koppenjan and Klĳn 2004 p. 127). Criteria for strategic 
learning are:  (1) process evolution,  i.e. the occurrence of deadlocks and breakthroughs, the  length 
and quality of the process; (2) cooperation between actors, i.e. degree to which they get acquainted, 
develop trust and interaction rules and choose cooperative or negotiation focused strategies; and (3) 
openness, transparency and democratic  legitimation to third parties.  Institutional  learning  is about 
the actors ability “to use or develop relations, rules, meanings, languages and trust that will support 
and  make  their  interactions  more  predictable”  (Koppenjan  and  Klĳn  2004  p.  128).  Institutional 
learning can develop ad hoc, but may also acquire a more durable character over time (Koppenjan 
and Klĳn 2004). In the latter case, the context for problem solving has been changed.    
4.4 Actors and their expertise 
In this section we describe the role of expertise in problem solving. As we explained in sections 4.1 
and  4.2,  we  regard  expertise  as  one  of  the  resources  of  actors  involved.  This  section  further 
elaborates on  the  role and  types of expertise.  First, we present  the  types of expertise needed  in 
solving water problems. Then, we describe  the various  roles of actors  involved  in  relation  to  their 
expertise.  The  last  subsection  explains  the  difficulties  to  be  expected  when  applying  outsiders’ 
tisexper e (Dutch expertise in our case).  
4.4.1 Typology of required expertise 
In solving water management problems three types of expertise (knowledge and competences) are 
relevant (Leeuwis and Van den Ban 2004; Wesselink 2007):  
1. Substantive expertise: issue‐related expertise about problem formulations and context;  
2. Process expertise: on  social processes  such as negotiation and  social  learning and how  to 
design of interactive processes 
3. Network expertise: on actor relations and how to deal with people and networks;  
We  refer  to  these  types  of  expertise  as  expertise  on  content,  process  and  networks.  In  the 
remainder of this section we further elaborate on each type of expertise.  
 
One type of expertise needed to solve a problem is expertise about the content of the project. This is 
expertise about the background and history of the project, and about various problem formulations 
and potential solutions (Leeuwis and Van den Ban 2004). An important aspect of content expertise is 
how  to deal with  various  types of uncertainties  that  characterize water problems.  First,  scientific 
knowledge or necessary information about a situation is often lacking or incomplete. Second, natural 
systems  are  complex  and  interrelated  systems  for which  implications  throughout  the  system  are 
sometimes unpredictable. This  indeterminacy  is  inherent to the unpredictable or chaotic nature of 
certain situations  in the outside world. Third, the management of natural resources often  involves 
ambiguity,  i.e. multiple  interpretations of a situation exist. Ambiguity results from the  involvement 
of  actors with  diverging  perceptions  on  a  problem.  This  is  often  the  case  for  natural  resources, 
because they are  interrelated with a social system  in which different actors make different uses of 
natural resources (Dewulf et al. 2005). These uncertainties about the content can be summarized as 
substantive uncertainty. It relates on the one side to the lack of information and knowledge and on 
the other  side  to diverging  interpretations of  information. This  implies  that  simply  collecting new 
information does not automatically  result  in  less substantive uncertainty;  it  rather  results  in more 
ambiguity (Koppenjan and Klĳn 2004).     
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Besides that actors have different cognitions, they also have different motives and thus strategies. 
This  is  especially  the  case  for  actors  representing  different  institutional  backgrounds.  Interaction 
allows  parties  to  gain  information  and  clarify  the  positions  and  standpoints  of  other  actors. 
However, still the strategic behaviour of actors is highly unpredictable. Especially, since actors adjust 
their  strategies during  the process. Changes of  strategies may  result  from experiences during  the 
process, but also  from external developments. This so‐called strategic uncertainty can be  reduced 
through the creation of a ‘negotiated environment’. This means that decisions and agreements are 
made that enable common action and joint solutions (Koppenjan and Klĳn 2004). Knowledge about 
social  processes,  process  expertise,  plays  an  important  role  in  these  processes.  This  expertise 
includes  insights  in  local  preferences  and  obstacles  to  learning,  as  well  as  ways  to  overcome 
difficulties.  It  is  contextually  adapted  expertise  about  how  network  building,  social  learning  and 
negotiation can be shaped in a specific context (Leeuwis and Van den Ban 2004).  
 
The last type of expertise we want to mention relates to the knowledge about people and networks, 
political or network expertise. When solving a problem  it  is essential  to know about  the nature of 
social  relations  in  order  to  mobilise  all  relevant  capacity  and  qualities.  This  expertise  involves 
knowledge about who  the  relevant  stakeholders are,  social  relations between  these  stakeholders 
and the availability of special qualities (Leeuwis and Van den Ban 2004). As problems are not solved 
in  isolation, we  add  that  knowledge  about  how  to  link  a  project  to  decision‐making  is  another 
important aspect of this expertise. As participatory processes can never be a substitute  for  formal 
decision‐making  procedures,  creating  this  link  is  important,  but  also  challenging.  Arnstein  (1969) 
already mentioned  that  “there  is  a  critical  difference  between  going  through  the  empty  ritual  of 
participation and having the real power needed to affect the outcome of the process”  (Arnstein 1969 
p.  216).  To  be  able  to  affect  the  outcome,  all  required  resources  should  be mobilized  during  a 
participatory  process.  In  practice,  this  is  one  of  the  most  challenging  aspects  of  participatory 
processes. An evaluation of  interactive processes  in  the Netherlands  shows  that  the creation of a 
linkage between the interactive, multi‐stakeholder or deliberative process and the ‘normal’ political 
decision‐making  procedures  is  a  major  problem  (Klijn  and  Koppenjan  2000).  Another  author 
observes that the actual link between a participatory process and decision‐making varies from case 
e  ge weak (Pellizzoni 2003).  to cas and country to country and is by and lar
4.4.2 The role of actors and their expertise 
The expertise needed  to  solve a problem may come  from different sources. Whereas  traditionally 
water management has been dominated by water  experts,  stakeholder  involvement has  become 
increasingly  important  in  water  management.  These  stakeholders  also  bring  new  insights, 
information and knowledge into the decision‐making process (Edelenbos et al. 2008). Mobilization of 
stakeholders’ knowledge, values and preferences offers several substantial benefits to the process. It 
can  improve the quality of the  identification and formulation of the  issues at stake and alternative 
solutions. Stakeholders’ knowledge can be very significant, as people at the local level have a better 
understanding of  the  real potential and  limitations of  their  local environment  (Rinaudo and Garin 
2005).  Insiders  (i.e.  societal  stakeholders)  are  the  only  one  that  can  provide  knowledge  on  the 
specific situation and are also the ones supposed to practise or use solutions. Although knowledge 
from  relative outsiders  (e.g.  scientists, external  facilitators or Dutch experts  in  this  study) may be 
very useful  and enriching,  it  is unlikely  to be  the dominant  force  in  a process,  as  a  great deal of 
relevant knowledge has  to be provided by  insiders  (Leeuwis and Van den Ban 2004).  Insiders  can 
have two different roles, they may be involved as targeting or as implementing actor. The targeter is 
the  actor who  is  needed  for  the  implementation.  The  implementer  is  the  actor who  is  officially 
commissioned with the promotion of the implementation (Owens 2008).     
 
The  type  of  knowledge  produced  by  different  actors  varies  both  in  content  and  orientation. 
Knowledge produced by outsiders is often referred to as expert (or scientific) knowledge. Knowledge 
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produced  by  insiders  is  often  referred  to  as  stakeholder  (lay,  practical,  non‐scientific  or 
professional) knowledge  (Eshuis and Stuiver 2005; Rinaudo and Garin 2005). The  first  type of 
knowledge  is  developed  by  experts,  like  scientists  or  consultants,  and  based  on  education  and 
professionalism (Van Buuren and Edelenbos 2005). The validity of this type of knowledge is based on 
scientific  models,  statistics  and  sophisticated  models  based  on  (scientific)  research.  Practical 
knowledge is often grounded in experiences of people. They can provide context‐related knowledge 
about the environment and the specific case. This is often very relevant since knowledge that fits to 
the local situation is often not readily available and thus needs to be constructed (Eshuis and Stuiver 
2005). Generally, a distinction can be made between three different types of knowledge: (1) as facts, 
knowledge  is  explicit  and  impersonal  information  obtained  through  research  and  laid  down  in 
documents;  (2)  as  images,  knowledge  as  an  inter‐subjective  interpretation  of  reality  formed  and 
adapted through interaction; and (3) as competences, knowledge as experience‐based competencies 
and skills, i.e. know‐how. These types of knowledge supplement and strengthen each other through 
mutual  contact.  For  competent  decision‐making  it  is  required  that  all  three  types  of  knowledge 
op  interact with each other (Van Buuren 2006). devel  independently from each other and that they
4.4.3 Challenges of applying outsiders’ expertise 
In Romanian water projects, Dutch experts have an outsiders’ role. Often, they are confronted with 
difficulties  that  form  barriers  to  the  transfer  or  application  of  their  expertise.  International 
consultants who were involved in the regionalization of water companies in Romania conclude that 
implementation  obstacles  are  often  a  combination  of  practical  implementation  difficulties  and 
resistance  to  change.  According  to  them,  implementation  difficulties,  such  as  limited  resources, 
legislative  support  and  a  tight  schedule,  might  be  reduced  to  some  extent  through  improved 
preparation, procedures,  resources and other actions. Resistance  to change, such as  reluctance  to 
share  or  to  take  responsibilities  and  to  relinquish  control,  must  be  overcome  by  supporting 
stakeholders in their difficult process of change (Wilson et al. 2006). In this, process expertise plays a 
crucial role.    
 
Besides  implementation difficulties and  resistance  to change, cultural differences are also  likely  to 
play a role  in Dutch‐Romanian projects. According to CIT, culture  is only  influential  in the extent to 
which it affects the motives, resources and cognitions of actors involved (see also section 4.2). To get 
more  insight  in  the  actual  role of  cultural differences, we  investigated  various  literature  sources. 
Literature on  the  ‘transfer of  technology’ explains  that  the effectiveness of a  technology  transfer 
depends on characteristics of the technology itself, differences between societal and organizational 
differences  and  the  absorptive  capacity  of  the  receiver.  The  societal  culture  is  relatively  more 
important  than  organizational  or  strategic  management  issues  when  transferring  from  an 
industrialized  to  a  developing  country  (Kedia  and  Bhagat  1988).  In  relation  to  the  absorptive 
capacity, two aspects are  important: the technology  information and the human skills to deal with 
the technology. The former is mobile, whereas the latter is personal and immobile. To be effective, it 
is very  important  that  in addition  to  the new  technology, also  the  required  skills are accumulated 
(Keller 1996). Research after the experiences with international technology transfers in Taiwan show 
that the direct  influence of cultural differences  is not significant. However, cultural differences are 
still important since they may impose barriers to communication and has an interaction effect with 
the  nature  of  technology  (Lin  and  Berg  2001).  Hence,  we  assume  that  cultural  differences  are 
unlikely to have a direct influence on technology transfer. 
 
Application  of  Dutch  expertise  is  not  only  about  the  export  of  technology,  but  also  about  the 
introduction of new methods of working. Literature on ‘institutional transplantation’ may offer some 
insights in the bottlenecks that can be expected. Institutional transplantation refers to the borrowing 
of e.g. political  institutions, management practices and policies  from one country  to another. This 
involves the consciousness attempt to alter existing institutions (stable patterns of social interaction) 
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and  to  complement  or  to  replace  them  with  new  institutions  borrowed  from  another  country. 
Institutional transplantation can take place at different levels (see macro‐meso‐micro level in section 
3.5) and affect both formal relations and informal practices (culture). Institutional transplantation is 
more tricky for informal practices than for formal procedures and likely to be more demanding at a 
higher level (Jong et al. 2002).  
4.5 Evolution and outcomes of problem solving 
In previous  sections, we  introduced actor characteristics,  learning processes and expertise.  In  this 
section, we will combine these  insights and elaborate on the development of resources, cognitions 
otand m ives.  
4.5.1 Capacity and power: mobilization of resources 
What  is  important  to solve a problem  is that all necessary resources  to act and  intervene become 
accessible  and  available.  What  we  are  interested  in  during  our  case  study  research  is  which 
resources  become  available  during  the  process  and  which  resources  are  actually  used.  We 
distinguish between two types of resources: capacity and power. Capacity relates to resources such 
as expertise, money, personnel and  time. Power  is  closely  related  to  formal and  informal  control 
(Owens  2008).  However,  various  definitions  of  power  exist.  It  is  sometimes  defined  in  terms  of 
having resources (e.g. money or knowledge) or in achieving outcomes (relational power). Power can 
be organizational or discursive; this  is respectively, being  influential by organizational resources or 
by argumentation and persuasion. Depending on the circumstances power can be used to achieve 
something  at  the  cost  of  someone  else  or  together  (transitive  versus  intransitive).  What 
characterizes  power  in  general  is  that,  although  actors may  have  an  exercise  power,  it  is  always 
embedded  in  a  certain  context  (Arts  and  Tatenhove  2004).  Therefore,  we  define  power  as  the 
capacity  to  influence  the  behaviour  of  others,  in  a way  that  it  becomes  in  line with  one’s  own 
objectives (Hoogerwerf and Herweijer 2003). 
 
Power, both hindrance power and realization power, can be an important reason to involve an actor 
in problem solving. If actors have the power to block a decision  it is important to generate support 
by  involving  them  in  the  formulation of  the problem and solutions. Of course, actors are not only 
involved because of  their power. Other  reasons  for  involvement are  for example,  that an actor  is 
having an interest or might be affected (De Bruijn et al. 2002).  
 
What makes the mobilization of resources an interesting topic in water management is that no actor 
possesses all resources required to solve a problem. This means that actors depend on each other 
for the realization of their objectives. The dependency relations between actors are determined by 
both  the  importance  and  the  substitutability  of  a  resource. A  typology  of  these  relations  is  also 
schematized  in  Table  5.  These  resources  are  sometimes  clearly  identifiable  (for  instance, money, 
organization  or  human  resources),  but  they  can  also  be  less  tangible  (for  instance,  authority, 
legitimacy, strategic capability or mobilization power). Becoming aware of the distribution relations 
– strategic learning – is important to solve a problem (Koppenjan and Klĳn 2004). Different types of 
expertise play a  role on  the mobilization of  resources. Substantive expertise  is needed  to  identify 
which  resources  play  a  role  in  problem  solving.  Process  expertise  helps  to  enhance  learning 
processes. Knowledge about people and networks  is  important  to know who has access  to which 
resources.  
Table 5 – Typology of dependency relations between actors (Koppenjan and Klĳn 2004) 
  Substitutability of the resource 
Relative importance  High  Low 
Large  Low dependency  High dependency 
Small  Independence  Low dependency 
Applying Dutch water expertise abroad: how to contribute effectively in the Romanian context? 
Theoretical framework 
36 
     
4.5.2 Cognitions: creation of ‘negotiated knowledge’ 
Cognitions refer to what actors know, what they held to be true, their interpretations of reality. We 
choose to use the word cognition instead of information, to emphasize the subjective interpretation 
of information (cf. Bressers and Xue 2007). Cognitions result from the process of acquiring available 
information and knowledge. How actors perceive information depends on their frames or frames of 
reference. Frames  function as  filters  through which  information or a situation  is  interpreted. They 
encompass actors’  ideas about  facts,  interests, norms and values regarding  their environment and 
the problems and opportunities within  it  (Koppenjan and Klĳn 2004; Rein and Schön 1993; Schön 
and Rein 1994; Van de Riet 2003). In process of problem solving, cognitions become visible in actors’ 
problem formulations, which  include formulations of the present and future situation, chances and 
bottlenecks, possible solutions and the definition of criteria (Koppenjan and Klĳn 2004; Van de Riet 
2003).   
 
For unstructured problems basically  any  type of  information  is  ambiguous or  contested, because 
underlying facts and normative standards are controversial (De Bruijn and Leijten 2007). However, it 
is  still  possible  to  distinguish  between  information  as  facts  and  as  perceptions  (or  images  or 
cognitions). Facts  refer  to explicit,  factual and  impersonal  information, which  is obtained  through 
research and  laid down  in e.g. reports and documents. Cognitions are the socially constructed and 
normatively  loaded definitions of reality. They are expressed as opinions,  images or  interpretation 
frameworks  (Van  Buuren  2006). What  is  important  in  problem  solving  is  to  develop  negotiated 
knowledge; this is knowledge which is relevant, agreed upon and scientifically valid. Paying too much 
attention  to  reaching  an  agreement  between  stakeholders  incorporates  the  risk  of  developing 
‘negotiated nonsense’. This is knowledge which is agreed upon, but scientifically invalid. Neglecting 
stakeholders  on  the  other  hand,  may  result  in  superfluous  knowledge,  i.e.  knowledge  which  is 
irrelevant for the policy debate (De Bruijn et al. 2002; Koppenjan and Klĳn 2004; Van de Riet 2003). 
The  process  of  creating  ‘negotiated  knowledge’  is  also  referred  to  as  joint  image  building.  This 
involves that a better insight in the problem has been created as a result of interaction and research 
and  that parties have  come  to  an  agreement.  Some  ‘common  ground’ has  to be  created despite 
diverging  perceptions,  objectives  and  preferences  (Koppenjan  and  Klĳn  2004).  The  differences 
between various substantive outcomes are also summarized in Table 6. 
Table 6 – Typology of substantive outcomes based on consensus and validity (Koppenjan and Klĳn 2004) 
  Consensus about problem‐solution combination 
Agreed scientific validity of 
problem‐solution combination  
Yes  No 
Yes  Negotiated knowledge  Superfluous knowledge 
No  Negotiated nonsense  Ambiguity 
 
As we showed in the former section, various types of actors can be involved in the development of a 
knowledge base. Often, context‐specific knowledge is not ready available and has to be created. This 
can be  realized  through  integration of  facts with  stakeholder perceptions. This enhances  learning 
processes and thus the creation of an agreed upon, valid and context‐specific knowledge base. Both, 
cognitive  and  strategic  learning  play  an  important  role  in  the  development  of  such  knowledge 
me(Hom s et al. 2008). 
4.5.3 Motivations: development of joint, motivating goal    
Our  third  perspective  on  interactive  processes  is  the  motivation  of  actors  involved.  The  most 
important source of motivation is the realization of actors’ own objectives. These objectives include 
their  work‐related  motivation,  their  attitude  to  the  objectives  and  the  target  group,  and  the 
compatibility of  their own objectives with  the  implementation goals. What  furthermore  influences 
actors’  motivations  are  sources  of  external  pressure,  such  as  normative,  economic,  social  and 
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political  influences.  Thirdly, motivations  are  related  to  the way  actors perceive  the  availability of 
resources,  this  is  their  self‐effectiveness  assessment  (Owens  2008).  Actors’  objectives  are  thus 
strongly  related  to  the  images  they behold about  the problem situation, available solutions, other 
actors and developments in the environment. Based on actors’ objectives and perceptions, they will 
develop strategies to influence the content of the problem, its solutions, the process evolution and 
strategies of other parties. These strategies are not fully rational, but there is a ‘bounded rationality’, 
i.e.  actions mainly  aim  to  realize  their  own  objectives,  although  this  objective  is  shaped  by  e.g. 
perceptions, limited information, sympathies and antipathies  (Koppenjan and Klĳn 2004). 
 
When people strive for meaningful change, conflicts of  interests are  likely to emerge. Therefore,  in 
these  processes  often  conflicts,  manipulation  and  strategic  action  often  play  a  significant  role 
(Bressers et al. 2004;  Leeuwis 2000). Conflicts give often  rise  to participatory processes, but  they 
may  also  emerge  during  participatory  processes.  They  are  related  to  three  types  of  frictions  in 
participatory processes:  (1)  failure  to  tackle  the problem;  (2) problems  in  securing an agreement; 
and  (3)  difficulties  in  maintaining  an  agreement.  This  is  not  really  the  result  of  a  lack  of 
understanding, but  rather because  stakeholders  are unable or unwilling  to  take other  viewpoints 
and  interests  seriously.  Negotiation  approaches  deal  with  the  fact  that  actors  are  likely  to  act 
strategically  in  relation  to existing or emerging  conflicts of  interests  (Leeuwis 2000).  It  recognizes 
that  during  negotiation  actors  face  risks  and  uncertainties  with  regard  to  the  outcomes  of 
negotiation,  the  interaction  and  learning.  Consequently,  people will  prefer  to  stick  to  their  prior 
goals  instead  of  abandoning  them  in  favour  of  uncertainty.  Besides  that  people  tend  to  avoid 
uncertainty, they also dislike social disapproval, fear to lose face, have problems considering the long 
term horizon, and are resistant to learning and change (Aarts and van Woerkum 2002).  
 
Because conflicts of interests occur in participatory processes, problem solving processes should aim 
to develop and select solutions that can satisfy the diverging demands of parties and do  justice to 
these differences  so  that  the new  situation  is an  improvement  for all parties  involved. Therefore, 
problem solving should not focus on achieving a solution for an authoritative problem formulation, 
but  rather  aim  to  find  a  solution  for  a  variety  of  problem  formulations  that  are  hold  by  various 
stakeholders.  This  is  also  referred  to  as  goal  intertwinement.  This  can  be  realized  through,  for 
instance, an  integrated design, package deals, the mitigation of measures or compensations, or by 
offering a perspective on a future gain. Sometimes it may be necessary to enlarge the scope of the 
problem to achieve this. Furthermore, parties need to discover trade‐offs between their  ideas and 
ideas of other persons (Fisher et al. 1992; Koppenjan and Klĳn 2004). 
 
Both negotiation and learning are part of problem solving. Goal intertwinement is one of the direct 
results  of  cognitive  learning  (Koppenjan  and  Klĳn  2004).  Expertise  about  content,  process  and 
networks probably all play a role  in the development of motives for collective action.  In particular, 
process management  is  likely  to be highly  important  as  this  includes expertise  about negotiation 
processes.      
4.6 Contextual factors 
The  previous  sections  describe  how  problem  solving  itself  develops.  In  this  section,  we  further 
introduce the influence of contextual factors on these processes. We pay particular attention to the 
on  participation and the role of social capital.   relati  between culture and public
4.6.1 Role of contextual factors 
In  Figure  9  we  showed  that  interaction  processes  are  influenced  by  three  layers  of  contextual 
factors. In turn, contextual factors may also change as a result of the process. Although an adequate 
understanding of this context and history is vital, especially to be able to compare cases, it is often 
lacking.  In practice,  “historical and  contextual differences mean  that  the  configurations,  roles and 
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values  of  stakeholders  vary  between  and  within  situations,  and  it  follows  that  a  policy  or 
management  practice  that  ‘works’  in  one  place may  be  inappropriate  in  another”  (Steyaert  and 
Jiggins  2007,  p.  578).  The  first  layer,  case  specific  characteristics  and  history,  influences  the 
development  of  a  project  most  directly.  This  includes  in  our  projects  the  Dutch‐Romanian 
cooperation.  It also  relates  to previous decisions and  choices and  constraints  in  time and money. 
This  specific  project  context  is  embedded  in  an  institutional  context.  This  context  is  also  very 
relevant, problems usually cut across existing demarcations between organizations, administrative 
levels and networks. Consequently, actors often operate  from different  institutional backgrounds. 
Interaction  may  result  in  institutional  learning,  but  institutional  changes  that  go  beyond  the 
timeframe  of  a  single  process  are  often  difficult  to  realize  (Koppenjan  and  Klĳn  2004).  The  third 
contextual  layer  is  the wider  context.  Since our  study  includes  cross‐cultural  cooperation, we are 
especially interested in the implications of a specific cultural setting. We showed that modern water 
management is based on ideas of cooperation and collective action. This implies that people need to 
participate  in  collaborative  processes.  In  the  next  subsections  we  elaborate  on  this  from  two 
ec  social capital perspective.  persp tives: from a cultural perspective and from a
4.6.2 Culture in relation to public participation 
Participatory  approaches  are  not  simply  techniques  for  obtaining  desirable  outcomes.  It  strongly 
reflects and relates to natural and socio‐economic conditions, the ideology and culture of a country. 
The  concept  of  culture  can  therefore  be  very useful  to understand national differences  (Mostert 
2006). Participation  in non‐western country, such as China, may even ask  for a reinterpretation of 
the rhetoric of participation so that participation fits better with China’s societal culture and history 
(Enserink and Koppenjan 2007).  
 
To  understand  the  relation  between  culture  and  public  participation,  the  cultural  dimensions 
developed  by Hofstede  (2001)  are  often  used. Our  analysis  of  Romania’s  cultural  context  is  also 
partly  based  on  these  dimensions,  see  subsection  2.5.1.  Hofstede  regards  culture  as  collective 
patterns  of  thinking,  feeling  and  acting  that  distinguish  one  category  or  group  of  people  from 
another one. These patterns have consequences for beliefs, attitudes and skills. The core element of 
a  culture  is  the prevailing  system of values, which  is  invisible, but becomes evident  in behaviour. 
Culture also includes visible elements, like symbols, heroes and rituals. Hofstede also identified five 
dimensions  of  national  cultures.  These  dimensions  are  (1)  power  distance;  (2)  individualism;  (3) 
masculinity; (4) uncertainty avoidance; and (5) timeframe (Hofstede 2001). In countries with a large 
power distance authorities will not embrace participation and  the public  is  likely  to be passive or 
cynical.  In  collectivistic  cultures  not  losing  one’s  face may  be  very  important. Depending  on  the 
masculinity of a culture, adversarial methods like citizen juries or consensus‐based methods can be 
more effective. The unpredictability of participatory processes may  impose problems  to  countries 
with much uncertainty avoidance. High uncertainty avoidance may result  in technical controversies 
(Mostert 2006).  
 
A study of cultural aspects in relation to participation in water management resulted in the following 
conclusions. Cultures that are characterized by high power distance and high masculinity are unlikely 
to embrace participation. Countries that have a tendency to avoid uncertainty and are characterized 
by collectivist cultures can build upon these existing experiences. However, they will have to make 
considerable efforts to link formal and informal decision‐making processes. The study shows culture 
cannot explain difference between countries  in absolute terms. Other factors  like experiences with 
public participation, political and institutional settings and national history play an important role as 
well and may lead to different conclusions (Enserink et al. 2007). This corresponds to the findings of 
a study on factors affecting social learning in ten river basin management. Political and institutional 
factors appeared to be one of the most important barriers to social learning. The results show that 
“quite often,  the existing governance style was not participatory, and  it took a  lot of convincing to 
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move  toward  multiparty  collaboration.  In  many  cases,  the  authorities  lacked  experience  with 
multiparty approaches, relied heavily on technical expertise, feared to lose control, or feared that too 
broad participation  could  threaten  the  confidentiality of  the proceedings.”...  “Complicating  factors 
included  the  relations  among  the  different  authorities,  scale  problems,  and  the  pre‐existing 
distribution  of water  rights”  (Mostert  et  al.  2007  p.  8).  Thus, maybe  even more  important  than 
culture in general, is the culture and history of participation and the institutional setting. Currently, 
within  the context of the Newater project attempts are made to characterize  institutional settings 
ment. that allow integrated and adaptive water manage
4.6.3 Social capital in relation to cooperation 
For sustainable development five assets are important: natural capital, social capital, human capital, 
physical capital and financial capital (Pretty and Buck 2002). Whereas physical and human capital are 
forms  of  individual  capital,  social  capital  refers  to  features  of  social  organization  that  facilitate 
coordination and cooperation for mutual benefit (Putnam 1995). Four features of social capital are 
particularly  important:  relations  of  trust;  reciprocity  and  exchanges;  common  rules,  norms  and 
sanctions;  and  connectedness  in  networks  and  groups.  Social  capital  plays  an  important  role  in 
natural  resources  management,  since  this  requires  cooperation.  Social  capital  facilitates 
cooperation, as it lowers the transaction costs of working together (Pretty 2003).  
 
Two core components of social capital are social  trust and social networks.  It  is argued  that what 
drives democratization processes is social trust (Norris 2001). In a society with distrust and conflicts, 
cooperative  arrangements  are  very  unlikely  to  emerge  (Pretty  2003).  However,  there  are  also 
examples that cooperation can be achieved without trust (Cook et al. 2005; Raymond 2006). Within 
the  context  of  natural  resources management,  it  is  concluded  that  collective  action  can  also  be 
encouraged through institutional mechanisms and political leadership. In fact, collective groups may 
sometimes achieve a lot without trusting each other at all. The results form an argument for policy 
makers to pay more attention to targeted financial incentives and on institutional mechanisms that 
make cooperation a rational choice (Raymond 2006). These findings are more or less confirmed in a 
study  on  collaborative watershed management  by water  users.  Participation  is  largely  driven  by 
expectation of reciprocity from other users and trust in local government agencies. Once they start 
to participate, costs and social values become more  important. Local government can thus play an 
important motivational  role  in  collaborative processes  (Lubell 2004). Thus,  although  social  capital 
and trust may be relevant to explain cooperative processes, other factors such as the involvement of 
local  institutions may  even  provide  better  explanations  for  the  success  or  failure  of  cooperative 
processes.     
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4.7 Synthesis: conceptual framework of problem solving 
Water projects arise in a setting in which multiple actors are involved. Consequently, they often start 
with  complex,  unstructured  problems.  We  assume  that  the  evolution  and  outcomes  of  these 
processes are basically the resultant of dynamic interaction between actors’ resources, motives and 
cognitions. One of these resources  is actors’ expertise about the content, process or networks. This 
expertise  can  be  used  to  enhance  changes  in  the  cognitive  domain  (learning  processes).  The 
outcomes  of  problem  solving  are  related  to  the  actor  characteristics. An  indication  of  successful 
problem solving is that for a problem‐solution combination: (1) all necessary resources are mobilized; 
(2)  a negotiated  knowledge base  is  created;  and  (3) a motivating goal  has  been  formulated.  The 
process  of  problem  solving  is  influenced  by  three  layers  of  contextual  factors. We  focus  on  the 
following  aspects:  (1)  project  specific  characteristics;  (2)  the  institutional  setting;  and  (3) 
participation  culture  and  experiences.  The  relations  between  different  aspects  of  interactive 
problem solving are also schematized in Figure 10.  
Interac tive process of  problem solving
Outcomes (problem-solut ion combination)
‐ Capacity and power: necessary resources mobilized?
‐ Cognitions: negotiated knowledge base created?
‐Motivations: a motivating goal formulated?
Wider context: Participation culture and experiences
Structural context: Institutional setting for problem solving
Specific context: Project ‐specific history and circumstances
Actor:
Resources 
Cognitions 
Motives
Expertise: 
Content
Process
Networks
Actor:
Resources
Cognitions 
Motives
Expertise: 
Content
Process 
Networks
 
Figure 10 – Conceptual model: problem solving in a multi‐actor setting 
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5 Introduction of case study research 
This chapter gives an introduction to the empirical part of this project, which is mainly based on case 
study  research.  This  part  of  the  project  is  especially  relevant  to  answer  the  following  research 
questions:  
1. How  do  actors’  resources,  motives  and  cognitions  develop  during  Dutch‐Romanian  water 
projects and influence the course and outcomes of these projects? 
2. What  is  the  role  of  Dutch  expertise  in  the  development  of  actors’  resources,  motives  and 
cognitions? 
3. How do contextual factors affect the course and outcomes of Dutch‐Romanian water projects, 
and the application of Dutch expertise in particular?  
In  this  chapter, we  give  a  short  presentation  of  our  case  study  research.  First, we  present  the 
background  of Dutch‐Romanian  projects.  Then,  section  5.2  describes  our  case  study  strategy. An 
overview of the projects we are planning to investigate is presented in the last two sections.       
5.1 Background of Dutch­Romanian projects 
Romania  and  the Netherlands  are having bilateral  relations  for  cooperation  since  1995. Between 
1995  and  2007, Dutch  organizations were  involved  in  the  funding  and  execution  of  at  least  140 
projects in the field of environment and water, costing over 20 million euro. These projects covered 
a wide range of topics, varying from capacity building to technical assistance, and from water quality 
to flood prevention.  Since Romania’s EU accession, the Netherlands has been gradually phasing out 
this  financial  bilateral  assistance  (RNE  and  EVD  2007).  For  the  Dutch  public  sector,  the  main 
justification  for  bilateral  cooperation  is  the  exchange  of  knowledge  and  experience  (UvW  2005). 
Cooperation  between  both  countries  used  to  be  within  the  context  of  a  Memorandum  of 
Understanding (MoU) between Min. V&W, MoE and NAAR. Since 2008, there is a new MoU between 
the Unie van Waterschappen (UvW) and NAAR.   
 
Since Romania’s EU accession, it has also become an attractive market for the Dutch private sector. 
It  is  expected  that  about  €5  billion  will  need  to  be  invested  in  water  related  infrastructure  in 
Romania over the short term and about €15 billion before 2022 (Van Peppen 2008). Romania itself 
lacks the expertise and capacity to make such investments. Therefore, the Romanian water sector is 
highly  dependent  on  foreign  suppliers  and  expertise.  In  2008,  RNWP  was  established,  which  is 
having twenty organizations as a member. The platform aims to strengthen the position of the Dutch 
water  sector and  to  increase  its market  share  (NWP 2008; Van Peppen 2008).  In April 2009,  they 
organized a Dutch‐Romanian Delta Dialogue in Bucharest.   
 
Between 1995 and 2008, many Dutch‐Romanian water projects have been  carried out within  the 
context  of  the  Matra  programme.  This  programme  aims  to  promote  ‘social  transformation’ 
(maatschappelijk transformatie), through the strengthening of institutional capacity and civil society 
in  Central  and  Eastern  Europe.  The  basic  idea  behind  the  programme  is  ‘twinning’,  i.e.  direct 
cooperation between Dutch organizations and  like‐minded  ‘agents of  transformation’. One of  the 
key  instruments used to be the Matra pre‐accession programme, which  is now phasing out. Other 
programmes,  such  as  the  training  programme  and  the  programme  for  nature  conversation,  still 
apply for Romania. Most ongoing Dutch‐funded Romanian water projects are stimulated through the 
Partners  for Water  (PfW) programme. This programme aims to strengthen  the Dutch water sector 
abroad, by stimulating projects that aim at cooperation. Conditions for stimulation are among others 
that  the project  is  innovative, that at  least two Dutch organizations cooperate and  that  it  leads to 
spin‐offs. The programme is implemented by the EVD and NWP.    
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5.2 Case study strategy 
Our  case  study  analysis  consists  of  two  parts:  investigation  of  completed  projects  and  in‐depth 
analysis of ongoing projects. Both  strategies are elaborated  in  this  section.  In addition, we  follow 
several projects that do not aim to solve a concrete problem, they address contextual factors. We 
did  not  develop  a  particular  strategy  for  these  projects; we  just  follow  their  developments  and 
s.  d in section result These projects are shortly presente
5.2.1 Inventory of completed projects 
1.5 and not elaborated further in this section.           
Before,  or  parallel  to,  the  undertaking  of  several  in‐depth  case  studies,  several  completed  case 
studies will be explored. The purpose of these studies is to get an indication whether the findings of 
the  in‐depth studies are representative for other projects as well. The fact that these assessments 
are ex ante studies puts some  limitations on the analysis of these studies. An  important method  in 
case  study  research,  observation,  cannot  be  used.  Furthermore,  interviewed  persons  may  not 
remember all details. Therefore, we choose  to  limit  these  studies  to a  rough analysis of  the most 
important aspects of the project. These aspects are: 
‐ What  was  the  occasion  of  the  project,  from  which  programme  was  it  part,  what  were  the 
objectives and major project activities? 
‐ Which actors (and stakeholders) were involved in the project, what was their role and what did 
they contribute (time, money, information etc.)? 
‐ How  did  actors  become  motivated  for  the  project?  How  did  they  arrive  at  a  shared 
interpretation of reality? How did mutual dependencies and the accessibility and availability of 
resources play a role? 
‐ How far do the outcomes of the project correspond to the  initial plan (realization of objectives 
and time plan)? 
‐ How  did  external  factors  affect  the  project  (e.g.  language/translation,  cultural  barriers, 
institutional setting, political processes etc.)?  
 
The methods that will be used to answer the issues mentioned above will be document analysis (e.g. 
pap nd interviews with actors involved.   news ers and project documents) a
5.2.2 In‐depth case study projects 
The investigation of several ongoing Dutch‐Romanian water projects will form an important part of 
our empirical research. A main advantage of this research strategy is that it allows observation of the 
project activities. However,  investigation of ongoing projects  implies also that the researchers may 
influence the project. Furthermore, problems that arise during the project may cause delays, which 
make  it difficult to complete the case study analysis within the timeframe of this research project. 
Besides this, for projects that are just completed its impacts may still be unknown. 
 
One of  the main  advantages of  analyzing ongoing projects  is  that we  can  record  track  of  actors’ 
motives, cognitions and resources. Aspects that we aim to analyze are: 
‐ Resources  (including expertise): How did actors mobilize necessary resources and how did  the 
availability  and  accessibility  of  various  resources  (including  expertise)  influence  the  problem 
solving process?   
‐ Cognitions:  How  did  actors’  create  shared  interpretations  of  reality  and  how  did  various 
cognitions influence the problem solving process?  
‐ Motives:  How  did  actors’  become  motivated  for  the  project  and  how  did  various  motives 
influence the problem solving process? 
‐ Contextual factors: To what extent did contextual factors affect the problem solving process in a 
positive or negative way? 
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The methods we  are  planning  to  use  for  our  in‐depth  case  studies  are:  observation,  document 
analysis and interviews.            
5.3 Selection of completed projects 
This  section presents  four projects  that we  consider  to be potential  case  studies. All projects are 
st)(almo  finished.     
5.3.1 Teleorman flood risk management pilot project 
We already started to investigate this project. It is a PfW project (2006‐2009) and part of the water 
programme  of  the  Province  of Overijssel  in  the  Teleorman  district  in  Romania.  The  project was 
named “Pilot project  for  the  improvement sustainable  flood risk management” and carried out by 
Haskoning in cooperation with the Province of Overijssel, Terra Imaging, Ten Cate and the University 
of Twente. Romanian project partners are Teleorman and NAAR  (beneficiaries) and  the Technical 
Construction University of Bucharest, Aquaproiect and Haskoning Romania  (suppliers). The project 
aims to strengthen the institutional capacity of local government agencies as well as to demonstrate 
new  techniques  and materials,  such  as  laser‐scanning  (Terra  Imaging)  and  geo‐textile  (Ten Cate). 
Project activities  included  flood  risk mapping,  integrated water management and  flood  risk plans, 
tio evelopment.   execu n of a demonstration project and institutional d
5.3.2 Integrated Coastal Zone Management (ICZM) 
This project actually consisted of two project phases. The first phase (2003‐2004) was carried out by 
Royal Haskoning  (MAT02/RM/9/1).  The  objective  of  the  project was  to  develop  the  skills  of  the 
Romanian experts and other parties in the field of IWM in coastal areas. The project was carried out 
in cooperation with the former Netherlands National Institute for Coastal and Marine Management 
(RIKZ). The Romanian beneficiaries were  the MoE and  the Dobregea Literal water directorate. The 
second phase (2006‐2008) of the project (MAT05/RM/9/3) was carried out by Ecorys, in cooperation 
with RIKZ and  the Netherlands National  Institute  for  Inland Water Management and Waste Water 
Treatment  (RIZA). The projects’ objective was to strengthen the Romanian  institutional  framework 
related  ICZM.  Both  projects  aimed  to  support  the  GOR  with  the  implementation  of  the  EC 
rnconce ing the implementation of ICZM and the WFD.  
5.3.3 Flood protection and flood risk reduction along the Timis river 
The main part of the project “Development of a strategy for improved flood protection and flood risk 
reduction  along  the  Timis  river”  was  funded  within  the  context  of  the  Matra  programme 
(MAT06/RM/8/4). The project was carried out by  the Netherlands Centre  for Water Management 
(CWM,  Rijkswaterstaat)  in  cooperation with  HKV.  They worked  closely  together with  their main 
beneficiary,  the  Banat  WD.  The  projects’  general  objective  was  to  investigate  possibilities  for 
improved  flood protection. The project  included an analysis of the physical system, analysis of the 
safety chain and communication, the development of a model, flood mapping and a flood protection 
gystrate .  
5.3.4 Flood forecasting and management  
This  PfW  project  (2006‐2008) was  carried  out  by Unesco‐IHE  in  cooperation with Dutch  partner 
Hydrologic  and  Romanian  partners  from  the  Banat  WD  and  the  Polytechnical  Universities  in 
Bucharest  and  Timisoara.  The  objective was  to  get  insight  in  the  feasibility  of  applying  real‐time 
decision support systems and the market opportunities for Dutch organizations in this field.    
5.4 Proposed projects for in­depth case study research 
This section presents two projects which can potentially serve as case study projects in our in‐depth 
case  study  research.  The  first  project  is  a  so‐called  Room  for  Rivers  project  and  started  in  the 
beginning of 2009. The second project is expected to start mid‐2009.   
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5.4.1 Room for Rivers in Cat’s bend, Romania 
Figure 
This project aims to develop a number of spatial draft plans for integrated flood management in the 
counties Galati and Tulcea in Romania (see  ). Two Dutch organizations work together in the 
project:  the Dutch Government  Service  for  Sustainable Rural Development  (DLG, Dienst  Landelijk 
Gebied) and HKV 
11
LIJN  IN WATER. DLG is an executive agency for the Ministry of Agriculture, Nature and 
Food  Quality  (Min.  LNV)  with  extensive  experience  in  developing  and  coordinating  regional, 
interactive,  spatial  planning  processes.  HKV  LIJN  IN  WATER  is  and  independent  consultancy  and 
experienced in water projects, particularly in analysing regional characteristics and in building, using 
and  analysing  hydrologic  and  hydraulic models.    The  following  Romanian NGOs will  support  the 
Dutch  experts with  the  organization  of  interactive  sessions  and  communication  activities: World 
Wildlife  Fund  Romania  (WWF),  Eco‐Counselling  Centre  Galati  (ECCG)  and  Alma‐Ro.  The  National 
Danube Delta National  Institute  (DDNI) will  contribute  to  data  research,  hydraulic modelling  and 
programming of 3‐D GIS models.  
 
The projects’ objective is: 
In  an  interactive  proces  together  with  regional  partners  (i.e.  policymakers  and  other 
stakeholders),  this  project  aims  to  draw  up  integrated  regional  plans  for  the  Cat’s  Bend 
region, based on the flood protection strategy as defined in the Romanian REELD feasibility 
study and using the Dutch Room for the Rivers approach (Workplan 2008). 
The projects’ implementation objectives are: 
(1) To work out  relatively abstract  flood  scenario(s)  into more detailed  spatial designs,  in 
which  various  functions  are  harmonised with  each  other,  and  in which  the  development 
possibilities within the Room for the Rivers approach for the Cat’s Bend region are explored. 
(2) To stimulate support and involvement from stakeholders for the implementation of flood 
protection measures in the Cat’s Bend region by consulting and involving these people in the 
design process and making use of a coherent package of  interactive methods. This ensures 
that  both  specialists’s  and  laypersons’s  voices  are  heard  in  the  discussion  and  decisions.      
(3) To contribute to the strengthening of cooperation between regional partners (Workplan 
2008). 
Methods  used  during  the  project  are: 
stakeholder  interviews,  interactive  design 
with the  ‘Sketch Match’, hydraulic modelling 
and 3‐D GIS  visualization. The Sketch Match 
refers  to  a  series  of  succeeding  interactive 
design sessions  in which stakeholders, under 
supervision of a  spatial planner and process 
supervisor,  together analyze and work out a 
specific  spatial  problem.  The  sessions  are 
spread  out  over  at  least  three  days,  which 
means that parties intensively work together. 
The  developed  regional  plans  will  be 
incorporated  in  a  hydraulic  model,  which 
allows  for  the visualization of  these plans  in 
3‐D GIS.  The project  is  expected  to develop 
during over a period of one year. Initially the 
project was supposed  to start by  the end of 
2007. The start‐up workshop is now expected 
in January 2009. 
 
Figure 11 ‐ Project area Cat's bend (based on UN map of 
Romania) 
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Planned project activities are: 
1. Preparation:  analysis  of  the  problem  and  actors  involved;  start‐up  workshop;  and 
formulation  of  the  process  (including  communication  strategy,  objectives  and  boundary 
conditions). 
2. Preparation  Sketch  Match:  stakeholder  interviews;  development  of  a  specific  hydraulic 
model; development of 3‐D GIS visualizations of the current and historic situations. 
3. Sketch  Match:  three  days  of  working  on  the  development  of  integrated  regional 
development scenarios. 
4. Hydraulic  calculations and 3‐D GIS visualizations: development of 3‐D GIS visualisations of 
integrated regional development scenarios. 
5. Feedback  from  participants:  Presentation  of  results;  formulation  of  follow‐up;  evaluation 
and documentation. 
6. Presentation and reports: production of brochure and presentations; presenting results for 
s; final report; evaluation. internal and external target groups; formulation of conclusion
5.4.2 Integrated Water development in the Tecucel River Basin 
The  project  in  the  Tecucel  river  basin  aims  to  develop  a  master  plan  for  sustainable  water 
management  in  the  region,  including drinking water, sanitation and  flooding. From  the Dutch side 
the following organizations participate  in the project: Water Board Hunze & Aa’s, DLG, consultancy 
firm Arcadis, Water company Groningen, Municipality Groningen and  the University of Twente.  In 
Romania  the  following actors are  involved: Municipality Tecuci, County Council Galati, Prut Water 
Directorate and water operator Apa Canal Galati. The project area is also schematized in Figure 12. 
Figure 12 ‐ Project area Tecucel river basin (based on UN map of Romania and Google Earth) 
The general aim of the project is: 
To  improve  the water  system and  living  conditions of  the  local population of  the Tecucel 
river  basin  and  to  develop  a  long‐term  co‐operation  amongst  Dutch  and  Romanian 
organizations  for  the  development  and  application  of  sustainable  water  management 
systems; in addition, to develop, exchange and apply knowledge of the Romanian and Dutch 
partners in the water sector.  
     
Applying Dutch water expertise abroad: how to contribute effectively in the Romanian context? 
Theoretical framework 
47
The nd 
san in. Another  important objective  is  to promote participation and 
commitment,  by  applying  an  interactive,  participatory  and  integrated  approach.  This  approach 
f  the  start‐up  document  and  an  inventory  of  current 
g  of  priorities  and  choice  of  a 
ysis 
: Dissemination of the results to stakeholders and participants. 
uncertain, as funding  is not completely arranged. At the moment of 
  concrete  project  result will  be  a master  plan  for  flood protection, drinking water supply a
itation  in  the Tecucel  river bas
includes  the application of  two  innovative methods:  the Sketch Match  (see also  subsection 5.4.1) 
and  the  ‘water  carrier’  (waterdrager)  approach.  The  latter  approach  includes  that  all  relevant 
stakeholders  (including  interest groups, citizen organizations and business) are able  to discuss  the 
opportunities  and  threats  regarding  a  relevant  topic  in  their  region. Based on  this  approach,  the 
following project phases can be described: 
1. Orientation:  exploration  and  pre‐discussion  with  stakeholders  resulting  in  a  start‐up 
document which includes a project proposal and work plan. 
2. Exploration:  Further  elaboration  o
situation resulting in a plan of action and an inventory of opportunities and bottlenecks. 
3. Strategy:  formulation  of  possible  solutions/measures,  listin
strategy.  
4. Planning: preparation and formulation of a program of measurements  including an anal
of costs and benefits.  
5. Finalization
 
The start of this project  is still 
writing, the project is expected to start mid‐2009. 
6 Glossary 
This section summarizes our definitions of the main concepts we use throughout this report.  
 
Actors: Every  individual, group of organization  involved  in  the process of problem  solving  (e.g. as 
researcher, process manager, expert, stakeholder or citizen). 
 
Cognitions: The knowledge of actors involved, which results from the process of acquiring available 
information  and  knowledge.  In other words,  the  information  they held  to  be  true.  They become 
visible in actors’ formulations of the present and future situation, chances and bottlenecks, possible 
solutions and the definition of criteria.   
 
Context:  The wider  (e.g.  cultural,  socioeconomic),  structural  (institutional or  regime)  and  specific 
(project specific circumstances and history) setting in which a problem solving process takes place. 
 
Expertise:  A  great  skill  or  knowledge  in  a  particular  field, which may  relate  to  the  content,  the 
process or the network. Expertise is also a resource of actors involved and thus a source of capacity 
and power. 
 
Governance:  The manner  in  which  water  resources  are  allocated  and  regulated.  Governance  is 
multi‐level, multi‐actor, multi‐faceted, multi‐instrument and multi‐resource based.  
 
Motives: The motivations that drive the actions of actors  involved. Actors’ motives become visible 
through e.g. their objectives, attitude towards the process and participation in the process.   
 
Problem  solving:  Interactive  process  through  which  various,  relevant  actors  arrive  at  a  shared 
problem‐solution  combination. Problem  solving  takes place within a wider,  structural and  specific 
context,  but  the  evolution  and  outcomes  of  problem  solving  basically  result  from  the  dynamic 
interaction between actors’ resources, cognitions and motives.  
 
Property rights: The rules and regulations  that are  in place  that determine  the accessibility of  the 
water system for various users and uses. 
 
Resources: Available and accessible resources (sources of power) which provide actors the capacity 
to  act.  Actors’  resources  become  visible  through  the  amount  of  time,  money,  personnel  and 
expertise  they contribute  to  the process and  the extent  to which  they are able  to  influence other 
actors. 
 
Stakeholders:  “All  individuals, groups or organizations  that are directly  concerned by actions  that 
others  take  to  solve  the  problem  or  deal with  the  issue”  (Gray  1989).  They  are  not  the  same  as 
general water users (the public) or as general people involved in a policy process (an actor).  
 
Regime: The structural context  in which water management  takes place. A regime encompasses a 
whole complex of technologies,  institutions, environmental factors and paradigm (Pahl‐Wostl et al. 
2008). We distinguish between two core components  in a regime: governance and property rights 
(Bressers and Kuks 2003): 
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